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1 Johdanto  
1.1 Johdatus aiheeseen, ajankohtaisuus ja tutkielman tärkeimmät säädökset  
Tutkielmassani selvitän pakkausten verotusta ja muuta pakkauksiin ja pakkausjätteisiin kohdistuvaa 
sääntelyä Suomessa ja Euroopan unionissa. Suomen lisäksi otan yksityiskohtaisempaan tarkasteluun 
pakkauksiin kohdistuvat verot sekä soveltuvin osin muun lainsäädännön ja ohjauskeinojärjestelmät 
tietyissä valitsemissani maissa pyrkien luomaan työhön Suomen pakkausverotusta uudistavaa näkö-
kulmaa. Suomen nykyistä juomapakkausten verotusta voisi nähdäkseni kehittää edelleen: yhtenä tut-
kimuskysymyksenäni on selvittää Suomen juomapakkausten veron laajentamista muihinkin pak-
kauksiin. Tämän vuoksi relevantiksi muodostuu käsitellä kaikkia pakkauksia koskevia säädöksiä 
Suomessa ja EU:ssa sekä unionin oikeuden rajoituksia kansalliseen vero- ja muuhun lainsäädän-
töömme. Pakkauksilla ja pakkausjätteillä on yhtymäkohtia jätteitä koskeviin säädöksiin, minkä 
vuoksi käsittelen jätteitä koskevaa oikeutta siinä laajuudessa, kuin se on tarkoituksenmukaista tut-
kielmani kannalta.  
Suomen juomapakkausvero on kansallinen valmistevero, josta säädetään laissa 1037/2004 eräiden 
juomapakkausten valmisteverosta1, ja jota kannetaan lain liitteenä olevan verotaulukon mukaisesti 
kaikista juotavaksi tarkoitettujen juomien pakkauksista, jotka kuuluvat tullitariffin ryhmään 22: näitä 
ovat kaikki alkoholijuomat, limonadit, vedet sekä muut alkoholittomat juomat. Vero on luonteeltaan 
erityinen kulutusvero kohdistuen vain tiettyihin lainsäädännössä yksilöityihin hyödykkeisiin. Se on 
myös välillinen vero: verotuksessa verovelvollinen vyöryttää veron ostajan maksettavaksi osana 
myymänsä hyödykkeen kauppahintaa.2 Hallituksen esityksen (149/2004)3 mukaan tarkoituksena on 
vähentää kaatopaikoille loppusijoitettavaksi toimitettavan jätteen määrää, kertakäyttöpakkausten 
käyttöä sekä tukea juomapakkausten ympäristöohjausta pyrkien ohjaamaan juomapakkausten käyttöä 
ympäristöystävälliseen suuntaan sekä tehostamaan juomapakkausten kierrätystä. Esityksellä lausut-
tiinkin olevan selkeä ympäristönsuojelutavoite. Siten kyseinen vero voidaan luokitella ohjaavaksi 
kannustintyyppiseksi ympäristöveroksi.  
                                                 
 
 
1 Jäljempänä tutkielmassa käytän laista myös lyhennettyä muotoa juomapakkausverolaki tai juomapakkausVL. 
2 Juanto 1998, s. 82–83, 88–89; Kurkioja – Sneck 2012, s. 15–17. 
3 Hallituksen esitys 149/2004 vp laiksi eräiden juomapakkausten valmisteverosta sekä eräiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 
15–16.  
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Ympäristövero-ajattelu nousi esiin ensimmäisen kerran Suomessa 1970-luvulla juuri valmistevero-
tukseen pohjautuvan juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmän käyttöönotossa4. Suomessa ei 
kanneta muihin pakkauksiin kohdistuen veroja, mutta Euroopan unionin maista muutamissa on voi-
massa tiettyihin pakkauksiin kohdistuva verotus. Nämä pakkausverot ja niihin liittyvät muut ohjaus-
keinot ovat osin täytäntöönpanotoimina seurausta EU-tason velvoitteista: unionissa kaikkia pakkauk-
sia, juomapakkaukset mukaan lukien, sääntelee keskeisesti direktiivi pakkauksista- ja pakkausjät-
teistä (94/62/EY, jäljempänä myös pakkausdirektiivi)5, sekä siihen liittyvät komission päätökset pak-
kausmateriaalien tunnistusjärjestelmästä (97/129/EY)6 ja tietokantajärjestelmästä (2005/270/EY)7. 
Pakkausdirektiivin ensisijaisena tavoitteena on jätteiden synnyn ehkäisy (4 artikla), ja sitä sovelletaan 
2 artiklan mukaan kaikkiin unionin markkinoille saatettaviin pakkauksiin ja pakkausjätteisiin, joita 
käytetään tai jotka poistetaan käytöstä esimerkiksi teollisuudessa, kaupassa, kotitalouksissa tai millä 
tahansa muulla tasolla riippumatta siitä, mistä materiaaleista ne koostuvat. Säädöksen tarkoituksena 
on yhdenmukaistaa kansalliset toimenpiteet koskien pakkauksia ja pakkausjätteistä huolehtimista, 
jotta ehkäistäisiin ja lievennettäisiin haitallisia ympäristövaikutuksia ja saavutettaisiin näin ympäris-
tönsuojelun korkea taso, ja toisaalta varmistettaisiin sisämarkkinoiden toiminta ja vältettäisiin kau-
pankäynnin haitat sekä kilpailun vääristyminen ja rajoittuminen. Ympäristönsuojelulla8 tarkoitetaan 
oikeudellisesti vakiintuneesti niitä toimia, joilla rajoitetaan ympäristöön kohdistuvia päästöjä ja muita 
haittavaikutuksia, varsinkin jätteiden syntymistä.  
Sellaisia taloudellisia ohjauskeinoja, jotka muiden tavoitteiden ohella edistävät ympäristönsuojelua, 
kohtaan on yhä lisääntyvää kiinnostusta: monissa valtioissa trendinä ovat olleet ekologiset verouu-
distukset, joissa ympäristoverojen osuutta on lisätty ja muiden pienennetty. EU-maiden keskuudessa 
                                                 
 
 
4 Juanto 2008, s. 63. 
5 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 94/62/EY, annettu 20. joulukuuta 1994, pakkauksista ja pakkausjätteistä 
(EYVL L 365, 31.12.1994), sellaisena kuin se on viimeksi muutettuna 7. helmikuuta 2013 annetulla komission direktii-
villä 2013/2/EU. EUVL L 37/10, 8.2.2013.  
6 Komission päätös 97/129/EY, tehty 28 päivänä tammikuuta 1997, pakkausmateriaalien tunnistusjärjestelmän vahvista-
misesta pakkauksista ja pakkausjätteistä annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 94/62/EY mukai-
sesti. EYVL L 50, 20.2.1997.  
7 Komission päätös 2005/270/EY, tehty 22 päivänä maaliskuuta 2005, tietokantajärjestelmään liittyvien taulukoiden vah-
vistamisesta pakkauksista ja pakkausjätteistä annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 94/62/EY mukai-
sesti. EUVL L 86, 5.4.2005.  
8 Ks. esim. Hollo 2001, s. 1 ja Hollo 2009, s. 90.  
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ympäristöverot ja –maksut ovat olleet laajimmin käytettyjä ympäristöpolitiikan taloudellisista ohjaus-
keinoista9. Suomessakin on katsottu vero-ohjauksen olevan keskeinen politiikan väline taloudellisen 
ja ekologisen kestävyyden pienentämiseksi hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti10. Myös EU:ssa 
komissio on korostanut verotuksen painopisteen siirtämistä pois perinteisistä verokohteista kuten 
työnteosta työllisyyttä ja talouskasvua tukevaan verotukseen. Tästä huolimatta keskimäärin EU-
maissa ympäristöverotulojen osuus kaikista verotuloista on ollut laskussa vuodesta 1999 lähtien, pää-
tyen 6,3 prosenttiin vuonna 2009.11 Ympäristöveroja on pitkään käytetty kannustimena myös jäte-
huollossa esimerkiksi ympäristön kannalta parempien jätteiden kierrätysjärjestelmien kehittämiseksi. 
Silti on vain muutamia tuotteisiin kohdistuvia veroja, joiden tarkoituksena on jätemäärien pienentä-
minen: pakkauksiin kohdistuvat verot ovat näistä harvoja esimerkkejä12. 
Suomessa pakkausdirektiivi (94/62/EY) ja siihen liittyvät komission päätökset (97/129/EY) ja 
(2005/270/EY) on saatettu voimaan valtioneuvoston päätöksellä (962/1997) pakkauksista ja pakkaus-
jätteistä, jota on muutettu valtioneuvoston asetuksilla (987/2004) ja (817/2005) vastaamaan EU-lain-
säädännön vaatimuksia muun muassa pakkausten hyödynnettävyydestä, sekä valtioneuvoston asetuk-
sella (526/2013) juomapakkausten palautusjärjestelmistä. Lisäksi pakkausdirektiivin vuoksi on tehty 
muutoksia jätteitä koskeviin säädöksiin, erityisesti jätelakiin (646/2011)13. Näistä varsinkin VNA 
(526/2013) kytkeytyy juomapakkausveroon, sillä veroa kannetaan vain tuotteista, jotka eivät kuulu 
asetuksessa määriteltyyn panttiin perustuvaan toimivaan palautusjärjestelmään. Tutkielmassani si-
vuan myös pakkauksiin kohdistuvaa tuottajavastuuta, jota on Suomessa juuri laajennettu14, ja joka 
perustuu jätelakiin (646/2011) ja valtioneuvoston päätökseen pakkauksista ja pakkausjät-
teistä (962/1997). Meillä hallituksen esityksellä 199/2010 jätelaiksi ja eräiksi siihen liittyviksi laeiksi 
                                                 
 
 
9 EEA Technical report 8/2005, s. 40. Raportissa rinnastetaan markkinapohjaiset ja taloudelliset ohjauskeinot toisiinsa. 
10 Valtiovarainministeriö 2004. Hallitusohjelmista ks. esim. Hallitusohjelma 2003 (VM:n raportin aikainen); Hallitusoh-
jelma 2011 (nykyinen). Käytännön kokemusta ekologisten veroperusteiden toimivuudesta katsottiin saavan vuoden 2004 
juomapakkausten ympäristöverouudistuksesta. (Ympäristövaliokunnan lausunto 24/2004 – HE 149/2004, s. 3–4.) 
11 Komission tiedonanto 2011/571, s. 12. 
12 ETC/SCP Working Paper 1/2012. 
13 Laki jätelain muuttamisesta 452/2004; Jätelaki 646/2011; Laki jätelain muuttamisesta 195/2012; Valtioneuvoston ase-
tus jätteistä 179/2012; Ympäristöministeriön päätös eräistä poikkeuksista pakkausten raskasmetallipitoisuuksia koskeviin 
raja-arvoihin 273/2000 (voimassaolo päättynyt 10.2.2009); Laki ajoneuvojen siirtämisestä ja romuajoneuvojen hävittä-
misestä annetun lain 4 §:n muuttamisesta 453/2004. 
14 Jätelain muutos, HE 199/2010 vp jätelaiksi ja eräiksi siihen liittyviksi laeiksi. 
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tehtiin mittava jätelainsäädännön kokonaisuudistus, jolla ajanmukaistettiin lainsäädäntö vastaamaan 
Suomen ja EU:n jätepolitiikan nykyisiä painotuksia ja täytäntöönpantiin jätteistä ja tiettyjen direktii-
vien kumoamisesta annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (2008/98/EY, jäljempänä 
myös jätepuitedirektiivi)15. Jätelailla vahvistettiin noudatettavaksi jätehuollon etusijajärjestys, ja sää-
dettiin toimista jätteen määrän ja haitallisuuden vähentämiseksi ja kierrätyksen ja muun hyödyntämi-
sen lisäämiseksi. Jätelainsäädännön uudistaminen on paraikaa käynnissä sekä Suomessa että EU:ssa: 
unionissa uudelleentarkastelu on määrä saattaa päätökseen vuonna 201416. Suomessa lausunnoilla 
ovat jätelain muutos sekä asetus pakkauksista ja pakkausjätteistä, lisäksi juomapakkausten panttijär-
jestelmän toimivuudesta ja kehittämisestä on tarkoitus aloittaa selvitys vielä tänä vuonna17. 
1.2 Pakkausjätteet osana suurempaa jäteongelmaa: jätestrategioiden ensisijaisena tavoit-
teena jätteen synnyn ehkäisy   
Pakkausten yhteiskunnallinen ja taloudellinen merkitys on tärkeä: Niitä hyödynnetään laajasti eri tar-
koituksissa, kuten tuotteiden säilytyksessä, suojaamisessa ja kuljetuksessa, ja materiaaliltaan ne voi-
vat olla esimerkiksi paperia, kartonkia, muovia, puuta, metallia tai lasia. Kun pakkaukset poistetaan 
käytöstä, niistä tulee jätettä, jota voitaisiin myös hyödyntää eri tavoin. Pakkausjätteet ovat silti muo-
dostuneet niin suureksi ja yhä kasvavaksi ongelmaksi, että sen ratkaisemiseksi on kansainvälisellä 
tasolla kuten EU:ssa sekä kansallisesti eri maissa otettu käyttöön erilaisia ohjauskeinoja18. Pakkaus-
jäteongelmaan on havahduttu EU:ssa 1980-luvulta lähtien aktiivisemmin, ja ensimmäinen direktiivi 
nestemäisten ravintoaineiden pakkausjätteen järjestämiseksi annettiin vuonna 198519. Kyseinen sää-
dös korvattiin vuonna 1994 nykyään voimassaolevalla pakkausdirektiivillä (94/62/EY). Pakkausdi-
rektiivissä jäsenvaltioille on jätetty valta päättää toimenpiteistä, joilla ne toteuttavat direktiivin vaati-
mukset muun muassa eri pakkausjätteiden kierrätys- ja hyödyntämisasteista. Direktiivin 15 artiklassa 
                                                 
 
 
15 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/98/EY, annettu 19 päivänä marraskuuta 2008, jätteistä ja tiettyjen 
direktiivien kumoamisesta. EUVL L 312, 22.11.2008. 
16 COM 2013/123, s. 3. Tarkastelussa ovat nykyiset jätteiden hyödyntämisen ja kaatopaikalle sijoittamisen tavoitteet sekä 
viiden jätteitä koskevan direktiivin jälkikäteisarviointi. 
17 Ympäristöministeriön tiedote 9.7.2013; Ympäristöministeriön tiedote 27.6.2013.  
18 Cela – Kaneko 2011. 
19 Direktiivi 85/339/EY. EYVL L 176, 6.7.1985. 
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korostetaan jäsenvaltioiden valtuuksia taloudellisten ohjauskeinojen käyttöönottoon yhteisesti sovit-
tujen ympäristöpolitiikan tavoitteiden edistämiseksi ympäristöpoliittisten periaatteiden mukaisesti. 
Täysin selvää ei ole kuitenkaan, mitä tai miten taloudellista ohjausta pitäisi hyödyntää20.  
Suomen kansallinen juomapakkausten verotus on nähtävissä osana laajempaa kokonaisuutta, johon 
kytkeytyvät pakkaus- ja jätelainsäädäntö sekä muun muassa EU:n ja Suomen jätestrategiat ja tavoit-
teet: ensisijaisesti pyrkimyksenä on kaikkien jätteiden syntymisen ehkäisy. Jätteiden synnyn ja pi-
laantumisen ehkäisyä pidetään paradoksina: Siihen kohdistuu vain viides- tai jopa vain kymmenesosa 
julkisista ja yksityisistä jäteinvestoinneista, sillä investointien ja myös konkreettisten toimenpiteiden 
pääsuunta on ollut kierrätyksessä. Ongelmana on ollut jätteiden synnyn ehkäisyn ohjauskeinojen vä-
häisyys. Esimerkiksi vuoden 2008 ympäristöministeriön selvityksessä ei onnistuttu löytämään tar-
kastelumaista ohjauskeinoja, joilla voitaisiin sitovasti sääntelyllä estämään jätteiden syntymistä, 
vaikka tarkasteltujen maiden jätestrategioissakin tähän pyritään ensisijaisesti.21 Yksi toimiva ratkaisu 
ongelmaan voisi olla taloudellisten ohjauskeinojen yhdistäminen, ja unionissa onkin meneillään sel-
vityksiä siitä, miten näitä keinoja voisi paremmin hyödyntää22. Unionin jätteen synnyn ehkäisyn tee-
makohtaisen strategian23 –raportissa havaittiin selvä yhteys taloudellisia ohjauskeinoja käyttävien jä-
senvaltioiden ja EU-lainsäädännön jätteitä koskevien minimitavoitteiden implementoinnin ja tavoit-
teiden saavuttamisen välillä.  
                                                 
 
 
20 EUROPEN 2000, s. 2. 
21 Ympäristöministeriön raportti 24/2008, s. 7–13, 78–81. Selvitys kohdistui kahdeksaan OECD-maahan ja siinä tarkas-
teltiin erityisesti Suomen kannalta uusia jätteen synnyn ehkäisyn ohjauskeinoja. Löydetyistä toimivista ohjauskeinoista 
suurin osa on joko vapaaehtoisia tai suostuttelevia. Useimmissa tarkastelluissa maissa on selvityksen tulosten mukaan 
otettu käyttöön valtion ohjausta materiaalitehokkuuden edistämiseksi, koska markkinoiden sisäinen taloudellinen rati-
onaliteetti ei vaikuta riittävästi kannustavan yrityksiä parantamaan materiaalitehokkuuttaan. Ohjauksen muoto on tois-
taiseksi painottunut suostuttelevaan ohjaukseen, sillä tarkastelluista maista vain Japanissa ja Australian Victorian osaval-
tiossa on annettu materiaalitehokkuuteen velvoittavaa lainsäädäntöä. Materiaalitehokkuus tarkoittaa, että mahdollisim-
man vähäisellä luonnonvarojen kulutuksella pyritään tietyn tuotteen, palvelun tai tarpeen toteutukseen (Ympäristöminis-
teriö 32/2008, s. 35). 
22 European Commission 2012. Raportissa kehotetaan yhdistämään kaatopaikalle sijoittamista ja jätteenpolttoa koskevia 
kieltoja ja veroja, tuottajavastuu- ja PAYT (pay-as-you-throw) – järjestelmiä. Tutkimusten pohjalta on tarkoitus selvittää 
vaihtoehtoja yhteisten taloudellisten ohjauskeinojen käyttöönottamiseksi jätehuoltojärjestelmiä koskien. 
23 COM 2011/13. 
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1.3 Tutkimuskysymykset, rakenne ja metodit   
Työssäni katson tarkoituksenmukaiseksi selvittää ensiksi johdannossa tiettyjä sellaisia lähtökohtia 
tutkielmalle, jotka muodostavat perustan loppuosalle työtä. Ensimmäisessä pääkappaleessa aloitan 
tarkastelun lyhyesti Suomen juomapakkausverotuksen historialla, jonka jälkeen siirryn käsittelemään 
nykylainsäädäntöä. Tutkimusmetodini on tässä kohdin erityisesti perinteisen lainopillinen, mutta pyr-
kimys on myös kriittiseen lainopilliseen tarkasteluun. Siten lähtökohtana on tiedostaa, ettei tieteelli-
nen tulkinta- ja systematisointitoiminta voi olla yhteiskunnasta ja sen arvoista vapaata, ja että kritii-
kissä voimassaolevia oikeusnormeja kohtaan kritiikin mittapuiden on löydyttävä vallitsevan oikeuden 
sisältä24.  
Pääkappaleessa 3 selvitän eurooppaoikeudellisia reunaehtoja kansalliselle pakkausten taloudelliselle 
ohjaukselle sekä yksityiskohtaisemmin EU:n ja Suomen pakkaussääntelyä. Pääkappaleessa 4 syven-
nän tarkastelun muutamiin valitsemiini edistyneen pakkausverolainsäädännön maihin: erityisesti 
Tanska on mielenkiinnon kohteena, sillä maassa on ollut vuosikymmeniä käytössä verotukseen pe-
rustuva eräiden pakkausten ympäristöohjausjärjestelmä. Tutkimusmetodiani voisi kuvata tässä oi-
keusvertailevaksi siltä kannalta, että tarkastelen valtioita pohtien sitä, miten muiden maiden pakkaus-
verotuksessa omaksuttuja käytäntöjä voisi parhaiten implementoida oikeusjärjestykseemme: pyrin 
siten myös tekemään lainsäädäntöä uudistavaa tutkimusta selvittämällä, miten verojärjestelmä on toi-
minut kyseisissä valtioissa ja miten niiden omaksumaa mallia voisi hyödyntää meillä. Tarkastelun 
kohteena on myös mainitsemieni verojen ympäristöohjaavuus ja vaikuttavuus. Selvitän erityisesti tut-
kielmani pääkappaleessa 5 Suomen nykyisen juomapakkausveron laajentamista ja uuden veron aset-
tamisessa huomioon otettavia seikkoja. Kappaleesta heijastuu oikeuspoliittinen tai de lege ferenda –
tutkimusotteeksi kuvattava katsanto25: millä tavoin lainsäädännön tavoitteet olisi asetettava ja miten 
keinot tavoitteisiin pääsemiseksi valittaisiin.  
Tutkielmani kantavana metodina on sääntelyteoreettinen tutkimusote: huomion kohteena ovat kes-
keisesti tarkoituksenmukaisen lainsäädännön konstruointi ja lainsäädännön vaikutukset, ja tarkastelu 
keskittyy siihen, minkälainen sääntelyvaihtoehto palvelisi parhaiten tietyn yhteiskuntapoliittisen pää-
määrän saavuttamista.26 Sääntelyteoriassa korostuu siten oikeuden instrumentaalinen luonne: oikeus 
                                                 
 
 
24 Hirvonen 2011, s. 50. 
25 Aarnio 1978, s. 55. 
26 Määttä 2005b, s. 19–21; Määttä 2009, s. 3–4. 
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on keino tavoitteisiin pääsemiseksi. Kyse voi olla myös voimassa olevien säädösten tarkoituksenmu-
kaisuuden kriittisestäkin analyysista, ja toisaalta uuden oikeusinstituution niveltämisestä voimassa-
olevaan järjestelmään, ja tämän mukanaan tuomien kehittämistarpeiden selvittämisestä. Suomessa 
sääntelyteoreettinen tutkimus on ollut hyvin vahvasti lainsäädäntötutkimukseen painottunutta: näiden 
eroksi voisi katsoa sen, että sääntelyteoriassa argumentointi tukeutuu yleensä vahvemmin taloustie-
teisiin. Tutkielmani onkin nähtävissä metodologisesti osin myös lainsäädäntötutkimukseksi, jonka 
yhtenä pääalueena on selvittää säännösten toteutumista käytännössä ja niiden vaikutuksia, esimer-
kiksi taloudellisia, sosiaalisia tai ympäristövaikutuksia ihmisille, yrityksille ja koko yhteiskunnalle27. 
Tutkimussuuntaukseen liittyen Tala on osuvasti sanonut, että koko lainsäädännön oikeutuksen ja mie-
lekkyyden kannalta on olennaista tuntea, kuinka erilaiset lait toteutuvat ja miten ne vaikuttavat. Tut-
kielmassani keskeistä lähdemateriaalia ovat oikeussäädökset, säädösvalmisteluaineisto sekä oikeus-
kirjallisuus. Lisäksi erityisesti oikeusvertailussa olen hyödyntänyt pakkausveroja ja –ohjausjärjestel-
miä koskevia arviointitutkimuksia sekä laajemmassa skaalassa varsinkin uusimpia selvityksiä ympä-
ristöpolitiikan alan taloudellisista ohjauskeinoista. 
1.4 Lähtökohtia tutkielmalle   
1.4.1 Sääntelyn legitimointi 
Verojärjestelmän ensisijaiseksi tehtäväksi on katsottu julkisen talouden rahoittaminen, mutta käytän-
nössä tämän fiskaalisen tavoitteen ohella verotuksella pyritään aina moniin muihinkin yhteiskunta-
poliittisiin tavoitteisiin28. Kun verotusta käytetään eri tavoitteiden edistämiseen politiikan ohjauksen 
välineenä, tarkoittaa tämä poikkeamista verotuksen neutraalisuudesta.29 Ohjaavan ja neutraalin vero-
tuksen painotukset ovat vaihdelleet veropolitiikassamme: nykyisin suunta on ollut neutraalimpaan 
                                                 
 
 
27 Tala 2005a, s. 1321: Lainsäädäntötutkimus on ollut Suomessa vielä hyvin vähäistä, ensimmäinen professuuri perustet-
tiin Turun yliopistoon vuonna 2005. 
28 Niskakangas 2011, s. 24; Valtiovarainministeriö 2004, s. 117: Viimeistään kestävän kehityksen käsitteen lanseeraami-
nen on tuonut yhteiskuntapolitiikkaan pyrkimyksen kokonaisvaltaiseen tavoitteenasetteluun. 
29 Niskakangas 2011, s. 52–56; Wikström 2006, s. 14. 
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päin muualla paitsi ympäristöasioissa. Pyrkimyksessä monien tavoitteiden samanaikaiseen edistämi-
seen ongelmana saattaa kuitenkin olla se, että eri tavoitteet ovat keskenään ristiriidassa30: esimerkiksi 
julkisen talouden kestävyyden ja ekologisen kestävyyden yhteensovittaminen on haastavaa. Verojär-
jestelmän perustelut oikeudelliselle sääntelylle eivät välttämättä palaudu selkeästi sääntelyteorian ja 
taloustieteen perusteluihin.31 Viimeksi mainitussa sääntelyä legitimoidaan erityisesti markkinahäiri-
öillä, eli tekijöillä, jotka estävät voimavarojen tehokkaan kohdentumisen. Tällaisista nyt relevantteja 
ovat ulkoisvaikutukset32, erityisesti ulkoishaitat ja niistä aiheutuvat kustannukset, sillä ympäristöve-
rojen käyttöönoton taustalla on ollut perinteisen taloustieteellisen teorian mukaan analyysi ulkoisvai-
kutuksista ja niiden sisäistämisestä yksityisten toiminnanharjoittajien päätöksentekoon: saastumisen 
aiheuttama ulkoisvaikutus voidaan korjata asettamalla Pigou-vero kuormittavalle toiminnalle33. 
Nämä Pigou-verot onkin nähty tärkeimpänä ympäristöverotusta puoltavana argumenttina, sillä tällöin 
verotuksella siirretään ympäristönsuojelun maksaminen valtiolta takaisin kuormittajille.34 Siten ve-
rotus ympäristöpolitiikan keinona on nähty kätevänä tapana toteuttaa aiheuttamisperiaatetta ympäris-
tönsuojelussa35.  
1.4.2 Ympäristöpolitiikka ja taloudelliset ohjauskeinot  
Ympäristöpolitiikaksi nimitetään ympäristönsuojelun toteutustapaa, johon kuuluvat erilaisten ympäristöä 
koskevien yhteiskunnallisten tavoitteiden muotoilu sekä lukuisa joukko monimuotoisia ohjauskeinoja, 
                                                 
 
 
30 Valtiovarainministeriö 2004, s. 15–16, 117; Suomen ympäristökeskus 676/2004, s. 26. European Commission 2009, s. 
21: EU:ssa julkisvallan väliintuloa on perusteltu myös tasapuolisuudella ja EU:n tavoitteiden ja vallitsevan tilanteen eroa-
vuudella. 
31 Määttä 2007b: s. 17–19; Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 2011, s. 52–53.  Ks. esim. Määttä 2008 ja Määttä 
2009: Määttä on selvittänyt oikeustaloustieteen asemaa kotimaisessa lainvalmistelussa, ja tutkimuksessaan havainnut, 
ettei lain esitöissä juurikaan eksplisiittisesti tukeuduta taloustieteellisiin doktriineihin, vaikkakin taloustieteeseen nojau-
tuen on helposti perusteltavissa useat lainsäädäntöratkaisut. 
32 Määttä 2008, s. 1: Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan ulkopuolisille tahoille lankeavia haittoja, josta nämä eivät saa kom-
pensaatiota (ulkoishaitta), tai ulkopuolisille koituvia hyötyjä, joista nämä eivät joudu maksamaan (ulkoishyöty).  
33 Määttä 2007b, s. 115–116. 
34 Suomen ympäristökeskus 430/2000, s. 24–25. Nämä seikat liittyvät jäljempänä mainittavaan kaksoishyötyhypoteesiin, 
ks. esim. Määttä 1999b, s. 135. 
35 Tikka 1990, s. 44–45. 
9 
 
joilla tavoitteet pyritään saavuttamaan36. Ympäristöpolitiikan ohjauskeinoista tutkielmassani keskeisim-
piä ovat taloudelliset ohjauskeinot, jotka voidaan ryhmitellä ja määritellä useilla tavoilla37: suppeasti mää-
riteltynä näitä ovat keinot, joilla taloudellisin kannustimin pyritään ympäristön tilan kohentamiseen 
tai ainakin kuormitusvähennysten jakautumisen kustannustehokkuuden parantamiseen. Näihin lue-
taan esimerkiksi kannustintyyppiset ympäristöverot ja -tuet. Laajassa mielessä taloudellisiin ohjaus-
keinoihin luetaan kaikki muutkin verot ja taloudelliset tuet, joilla voi olla positiivisia vaikutuksia 
ympäristön tilaan. Erilaisten taloudellisten ohjauskeinojen ryhmittelyssä rajanveto ei ole selkeä: se-
katyyppisenä ohjauskeinona on pidetty vuoden 1999 virvoitusjuomien panttijärjestelmää.38 Taloudel-
lisia ohjauskeinojen hyödyntäminen on meillä kuitenkin ollut vielä vähäistä39, ja niiden laajempaan 
käyttöönottoon onkin kannustanut muun muassa OECD Suomea koskevissa maaraporteissaan40: Ym-
päristön tilan parantamiseksi kannustetaan muun ohella edistämään jätteiden lajittelua ja hyödyntä-
mistä, kustannustehokkuuden lisäämiseen ympäristötoimissa sekä aktiivisempaan maksu- ja veropo-
litiikkaan. Nykyään vallitsee yksimielisyys siitä, ettei ympäristöpolitiikan tavoitteita pystytä saavut-
tamaan vain yhdellä ohjauskeinolla, vaan tarvitaan eri keinojen yhdistelmiä41. Taloudellisesta näkö-
kulmasta tämä johtuu jo erilaisten markkinahäiriöiden olemassaolosta42.  
1.4.3 Ympäristöverojen määrittelyä  
Ympäristöveroja voi määritellä ja ryhmitellä erilaisin tavoin tarkastelutavasta riippuen.43 Tutkielmas-
sani käytän perusjakoa ohjaaviin ja fiskaalisiin veroihin, vaikkei näiden välille voi kuitenkaan vetää 
                                                 
 
 
36 Määttä 1999b, s. 18; Willamo 2005; Hollo 2009, s. 94. Ympäristöpolitiikan ohjauskeinot luokitellaan perinteisesti 
hallinnollis-oikeudellisiin, taloudellisiin ja informatiivisiin. 
37 Määttä 1997, s. 12.  
38 Määttä 1999b, s. 22–24; Suomen ympäristökeskus 676/2004, s. 3. Taloudellisiin ohjauskeinoihin kuuluvat laajimman 
näkemykseen kaikki keinot, joilla voidaan parantaa markkinoiden toimintaa niin, että ympäristöön kohdistuvat haitalliset 
ulkoisvaikutukset tulevat paremmin huomioiduiksi. Esimerkiksi myös ympäristösopimukset kuuluvat taloudellisiin oh-
jauskeinoihin. 
39 Suomen ympäristökeskus 430/2000, s. 24.  
40 OECD 2009. Aiempi vastaava maaraportti on vuodelta 1997.  
41 Ks. esim. Cottrell et al. 2009, s. 21; OECD 2007.  
42 Cottrell et al. 2009, s. 21. 
43 Määttä 2006, s. 15; Määttä 1999b, s. 59–61, 111; Määttä 2007b, s. 113–114. 
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selvää rajaa. Ohjaaviksi katsotaan verot, joilla pyritään etupäässä verovelvollisten ja muiden talous-
yksiköiden käyttäytymisen ohjaamiseen, fiskaalisilla veroilla44 taas ensisijaisena tarkoituksena on ve-
rotulojen kerryttäminen.45 Suomessa valtaosaa ympäristöveroista on luonnehdittu puhtaasti fiskaali-
siksi, ja ohjaavien verojen osuus on katsottu vähäiseksi46. Ympäristöveroista voidaan myös puhua 
suppeassa ja laajassa mielessä: ensin mainittu voidaan jakaa vielä kannustintyyppisiin ja rahoitus-
tyyppisiin ympäristöveroihin. Kannustintyyppiset ympäristöverot47 ovat luonteeltaan ohjaavia veroja, 
näiden tarkoituksena on siis kuormittajien käyttäytymiseen vaikuttaminen ympäristön tilan kohenta-
miseksi, ja pyrkimys verotulojen kerryttämiseen on toissijaista. Ainoastaan nämä on luokiteltu varsi-
naisiksi ympäristöveroiksi. Rahoitustyyppisten ympäristöverojen48 kohdalla veron käyttäytymisvai-
kutukset jäävät toissijaisiksi, sillä keskeistä on, että toivottu verotuottotavoite tiettyjen menojen kat-
tamiseksi saavutetaan eli näillä tavoitellaan ensisijaisesti verotuloja ympäristönsuojelumenojen ra-
hoittamiseksi. Ympäristövero voi olla myös sekatyyppinen sisältäen molempien elementtejä, tällaisia 
ovat esimerkiksi eräiden maiden panttijärjestelmän rahoittamiseksi kannettavat verot ja maksut: ve-
roilla on kerrytetty varoja käytetyistä paristoista maksettavien palautuspalkkioiden aiheuttamien me-
nojen kattamiseksi ja toisaalta kannustettu kuluttajia ostamaan ympäristöystävällisempiä paristoja. 
Ympäristöverot laajassa mielessä kattavat suppean määritelmän verojen lisäksi fiskaaliset ympäris-
töverot, joilla voi olla sivuvaikutuksena positiivisia vaikutuksia ympäristöön.  
1.4.4 Ympäristöpolitiikan ja -verojen vaikutusten arviointi ja näiden vaikeudet  
Jäljempänä yhtenä tutkimuskysymyksenä on taloudellisten ohjauskeinojen, etupäässä ympäristöve-
rojen, vaikuttavuus valitsemissani maissa. Muiden maiden oikeustilan selvittäminen on perusteltua 
eri sääntelyvaihtoehtojen kartoituksen ja niiden etujen ja haittojen selvittämisen vuoksi49. Onnistunut 
                                                 
 
 
44 Fiskaalisia ympäristöveroja ovat esimerkiksi moniin energiahyödykkeisiin kohdistuvat verot. 
45 Määttä 2007b, s. 113–117.  
46 Valtiovarainministeriö 2004, s. 67. 
47 Näitä ovat esimerkiksi kauppakassien verot ja jätevero, joka voidaan konstruoida myös rahoitustyyppiseksi eli pyrkien 
kattamaan jätehuollon kustannukset. Näihin veroihin liittyy siten fiskaalinen paradoksi: ne kannustavat veronalaisen toi-
minnan vähentämiseen, mikä taas pienentää verotuottoja. 
48 Esimerkkinä Suomen öljyjätemaksu.  
49 Ks. esim. Keinänen 2011; Tala 2012, s. 11. Yleensäkin vaihtoehtojen selvittelyn merkittävimmäksi hyödyksi säädös-
valmistelussa on katsottu sääntelyn parempi tuloksellisuus ja kustannustehokkuus.  
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ympäristöpolitiikka edellyttää, että myönteiset ympäristövaikutukset ovat todennettavissa jälkikä-
teen50. Kuitenkin erityisesti ympäristöverojen vaikuttavuudesta on ollut varsinkin aiemmin vain har-
voin saatavilla kunnollista empiiristä tutkimustietoa.51 Eri ohjauskeinojen ja ympäristöpolitiikan ar-
vioimiseksi ja vertailuun tarvittavia kriteerejä on koitettu kartoittaa eri yhteyksissä, kuten eri valtioi-
den ja EU:n lainsäädäntötyössä52, mutta erityisesti OECD:n piirissä ja sääntelyteoreettisessa tutki-
muksessa53.54 Viimeksi mainitusta tutkimussuuntauksesta on mainittava Määttä, joka on väitöskirjas-
saan55 pyrkinyt hahmottelemaan eräänlaista normatiivista, optimaalista ympäristöveroa, joka täyttäisi 
hyvän ympäristöveron ominaisuudet. Tutkielmassani käytänkin hyödyksi sääntelyteoreettisessa kir-
jallisuudessa sääntelyn tarkoituksenmukaisuuden arviointiin hahmoteltuja kriteerejä, joita voisi kut-
sua myös hyvän sääntelyn ominaisuuksiksi tai sääntelystandardeiksi. Vaikka vähitellen tietoa ympä-
ristöverojen toimivuudesta on saatu enemmän, voi silti usein verojen vaikutuksista antaa vain karkeita 
arvioita. Siten kun kirjallisuudessa on analysoitu verojen vaikutuksia, on niiden perusteella annettu 
kokeilunluontoisia väitteitä siitä, millä tavalla verojen erilaiset ominaisuudet (kuten veropohja ja -
tasot) vaikuttavat siihen, että vero olisi mahdollisimman optimaalinen. 
Ympäristöverojen vaikutusarviointien vähäisyys johtuu muun ohella siitä, että arviointia vaikeuttavat 
yleensä monet käytännön syyt: esimerkiksi tavoitteenasettelun epämääräisyys ja systemaattisen jäl-
kiseurannan puuttuminen, ulkoisten olosuhteiden muutokset sekä itse veron tiuhat muutokset. Usein 
on myös hankala eristää itse veron aiheuttamaa vaikutusta muista vaikutuksista, varsinkin jos eri oh-
jauskeinoja sovelletaan samanaikaisesti, mikä usein on ollut käytäntö. Laajemminkaan empiirisiä tut-
kimuksia taloudellisten instrumenttien ja ympäristöverojen vaikutusten arvioinnista ei ole paljoa joh-
tuen muun muassa datan puutteesta ja saatavuudesta, politiikan tutkimuksen tradition vähyydestä 
                                                 
 
 
50 European Communities 1998, s. 2; Hildén – Similä 2007, s. 126. 
51 Määttä 2006, s. 44–45; Määttä 2007a, s. 285; Määttä 1997, s. 83–84; Määttä 1996, s. 304–305. 
52 Ks. esim. European Commission 2009/92. 
53 OECD onkin julkaissut useita raportteja siitä, miten taloudellisia ohjauskeinoja ympäristöpolitiikassa olisi sovellettava, 
ks. esim. OECD (1991): Environmental Policy: How to Apply Economic Instruments.  
54 Ks. esim. Määttä 1999b, s. 28–29; Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 2011, s. 29–30; Itä-Suomen yliopisto 
2011. 
55 Määttä 1997, erit. s. 27–32. 
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sekä arviointimenetelmien ja -käsitteistön vakiintumattomuudesta ja heterogeenisyydestä56. Pakkaus-
jätteisiin kohdistuvat ohjauskeinot kuuluvat jätepoliittisiin ohjauskeinoihin, joiden vaikutuksia ja vai-
kuttavuutta ei ole myöskään suuremmin tutkittu eikä Suomea koskevaa systemaattisesti arvioivaa 
empiiristä tutkimusta juuri ole57. Lisäksi ympäristövaikutusten arvioimiseksi käytössä olevissa me-
netelmissä on kaikissa omat ongelmansa ja virheiden mahdollisuus, ja lisäksi periaatteessa yksinker-
taisten tutkimusmenetelmien käyttö on todellisuudessa aina monimutkaista.58 Siten käytännössä ym-
päristövaikutusten arviointi on hyvin epämääräistä ja altista erilaisille tulkinnoille. Se, ettei ympäris-
töveron tai ohjauskeinon vaikutuksia yleisestikään paljoa tutkita, on tullut myös käytännössä esille 
tutkielmassani. Siten jäljempänä veroa ja muuta sääntelyä on arvioitu lähdemateriaalin saatavuuden 
rajoissa.  
1.4.5 Sääntelystandardien erittelyä 
Käytän tutkielmassani hyödyksi sääntelystandardeja, sillä ne tarjoavat eräänlaiset puitteet ja lähtö-
kohdan rationaaliselle keskustelulle eri sääntelyvaihtoehdoista.59 Kuitenkin arviointikriteerit ja niiden 
painoarvo vaihtelevat, ja esimerkiksi veroja on arvioitava niiden luonteen (fiskaalinen vai ohjaava) 
                                                 
 
 
56 Taloudellisia ohjauskeinoja koskien ks. esim. European Communities 1998, s. 2; OECD 1997, s. 24; Suomen ympäris-
tökeskus 430/2000, s. 39; Määttä 2006, s. 44. Lisäksi pakkausten ohjauskeinotutkimuksista ks. esim. EEA Report No 
3/2005, s. 72–75; EEA Technical report 8/2005, s. 71; ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 49–50. Jätteen synnyn eh-
käisyn uusista ohjauskeinoista ks. esim. Ympäristöministeriön raportti 24/2008, erit. s. 81. Vaikutusarvioinnin vaikeutena 
oli viimeksi mainitussakin raportissa se, ettei tarkastelluista maista ollut saatavissa paljoakaan empiiristä tutkimusta tun-
nistettujen ohjauskeinojen vaikuttavuudesta ja kustannustehokkuudesta. Edelleen huomattava on tietenkin, että OECD:n 
The Use of Economic Instruments in Environmental Policy 1991 –raportissa lanseeratut suositukset taloudellisten oh-
jauskeinojen käyttöönottoon ympäristöpolitiikassa ovat vain parikymmentä vuotta vanhoja. Yleisesti ottaen minkään 
sääntelyn vaikutuksia ei Suomessa ole paljoa tutkittu, mutta keskityn tässä nyt ympäristöpolitiikan ja ympäristöverojen 
arviointiin liittyviin kysymyksiin. Jälkimmäiseen sivuhuomioon liittyen ks. esim. Valtiontalouden tarkastusviraston sel-
vitys 2011, s. 31–32; Tala 2012, s. 81–83. 
57 Näin esim. Suomen ympäristökeskus 430/2000, erit. s. 39. Raportissa on tarkasteltu ympäristö- ja jätepolitiikkaa sekä 
jätepoliittisten ja muiden jätteisiin vaikuttavien ohjauskeinojen, kehittämistarpeita ja –mahdollisuuksia: selvitettävänä on 
ollut muun muassa tuottajan vastuu -järjestelmien kehittäminen ja jätteiden synnyn ehkäiseminen materiaalitehostamisen 
avulla. Lisäksi Cela – Kaneko 2011, jossa todetaan, ettei pakkauksiin kohdistuvien ohjauskeinojen tehokkuutta ainakaan 
EU-maissa ole juuri selvitetty. 
58 Määttä – Pulliainen 2003, s. 103–111.  
59 Määttä 1999b, s. 28–29; Määttä 2005a, s. 6; Määttä 2008, s. 2; Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 2011, s. 29–
30. 
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perusteella eri tavoin60. Sääntelystandardit eivät siis muodosta mitenkään vakiintuneita kriteereitä 
hyvälle oikeudelliselle sääntelylle, ja niiden yksilöintiin ja analysointiin kohdistuu edelleen tutkimus-
ongelmia. Huomiota on kiinnitettävä esimerkiksi siihen, ettei kaikille kriteereille välttämättä voi an-
taa kvantitatiivista arvoa, minkä vuoksi niitä ei voi yhteismitallistaa eikä siten antaa yksiselitteisiä 
toimintasuosituksia. Lisäksi eri sääntelyvaihtoehtojen paremmuudesta ei kannata standardien perus-
teella tehdä liian pitkälle meneviä etukäteispäätelmiä, sillä vasta jälkikäteen sovellettaessa sääntelyä 
käytännössä tulee ilmi valitun ohjauskeinon tarkoituksenmukaisuus. Lopullisesti eri vaihtoehtojen 
etujen ja haittojen painotus tapahtuu poliittisessa päätöksentekoprosessissa. 
Avaan seuraavassa sääntelykriteerejä sekä vaikutusarviointien että ympäristöveron asettamisen nä-
kökulmasta, sillä käsittelen tähän liittyviä kysymyksiä tutkielmassani jäljempänä pääkappaleessa 5. 
Kriteereitä ovat ympäristövaikuttavuus, joustavuus, tehokkuus sekä tasapuolisuus.61 Sääntelyn tar-
koituksenmukaisuuden analyysin lähtökohtana on pidetty vaikuttavuutta, joka tarkoittaa oikeusnor-
min kykyä saavuttaa asetetut tavoitteet toivotussa ajassa; käsite on kuitenkin hyvin monitahoinen.62 
Esimerkiksi kannustintyyppisen ympäristöveron tapauksessa ympäristövaikuttavuutta eli ohjausvai-
kutuksellista tehokkuutta arvioidaan sen mukaan, saavutetaanko ohjauksella asetetut kuormituksen 
tai resurssien käytön vähentämistavoitteet aikataulussa63. Verotuksen tavoitteet voivat ilmetä koko 
verolain tai sen yksittäisen säädöksen tasolla64. Tavoitteet voidaan ilmaista moninaisin tavoin: kvan-
titatiivisten, numeeristen ja selkeämpien tavoitteiden ohella ne voivat olla hyvin epämääräisesti muo-
toiltuja tai parhaimmillaankin kvalitatiivisia. Lainlaadinnassa ilmoitetut eksplisiittiset tavoitteet saat-
                                                 
 
 
60 Määttä 1997, s. 15–18, 93–94; Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 2011, s. 29–30. 
61 Määttä 1997, s. 16, 93–94; Määttä 1999b, s. 28–29; Määttä 2009; Määttä 1999b, s. 1-2, 28; Siikavirta 2007, s. 79. 
Termit englanniksi ovat environmental effectiveness, flexibility, efficiency ja equity.  
62 Määttä 1997, s. 15–18; Määttä 2009, s. 81–111; Määttä – Pulliainen 2003, s. 115–121. Lisäksi analyysissa on selvitet-
tävä myös sääntelyn sivuvaikutuksia. 
63 Määttä 1999b, s. 29.  
64 Juanto 1998, s. 390–391. 
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tavat myös erota niistä tosiasiallisista tavoitteista, joita sääntelyllä pyritään todellisuudessa edistä-
mään65. Jos tavoitteita ei ole asetettu selkeästi, mieluummin kvantitatiivisesti, on vaikea arvioida nii-
den toteutumista66. Yhden perustan kannustintyyppisen ympäristöveron vaikuttavuuden arvioi-
miseksi voi epäsuorasti antaa veron tuottojen seuranta. Siten vakaa tai kasvava tuotto saattaa indi-
koida veron kannustinvaikutuksen puutteesta, ja toisaalta taas verotuottojen lasku voi osoittaa kan-
nustinvaikutuksia olevan. Toinen sääntelykriteeri joustavuus voidaan jakaa ulkoiseen, normatiiviseen 
ja operationaaliseen aspektiin. Ulkoisella joustavuudella viitataan sääntelyn kykyyn sopeutua auto-
maattisesti moninaisiin ulkoisiin olosuhdemuutoksiin, joita aiheuttavat esimerkiksi tekninen kehitys 
tai inflaatio. Normatiivinen joustavuus tarkoittaa sitä, kuinka helposti hallinnollisesti ympäristövero 
on muutettavissa, jos lain taustalla olevat yhteiskuntapoliittiset tavoitteet muuttuvat tai laki ei saavuta 
sille asetettuja tavoitteita toivotusti. Kolmanneksi sääntelyn operationaalista joustavuutta arvioidaan 
sen mukaan, kuinka vapaasti toiminnanharjoittajat saavat valita ne tekniset, organisatoriset ja muut 
keinot, joilla he pyrkivät lainsäädännön tavoitteiden mukaisiin lopputuloksiin.  
Lähtökohtaisesti sääntelyn olisi oltava tehokasta: tämä on jaettavissa neljään aspektiin.67 Ensinnäkin 
ohjaavien verojen kohdalla kustannustehokkuutta eli sitä, että epätoivottava käyttäytyminen saadaan 
vähennettyä asetetulle tavoitetasolle mahdollisimman vähäisin kustannuksin, on sekä kirjallisuudessa 
että lainvalmistelussa korostettu avoimesti: sitä voi jopa katsoa käytetyn ohjaavien verojen legitimoi-
miseksi.68 Tämä ja lainsäädäntöuudistuksen toteuttaminen mahdollisimman alhaisin hallinnollisin 
kustannuksin eli hallinnollinen tehokkuus liittyvät elimellisesti toisiinsa. Kolmanneksi ympäristöve-
ron kyky kannustaa tehokkaamman voimavarojen allokaation mahdollistaviin erityisesti uusiin tek-
nisiin ja organisatorisiin innovaatioihin on sen dynaaminen tehokkuus. Viimeksi tehokkuudella on 
tarkoitettu verojärjestelmän kokonaisuuteen liittyvää kaksoishyötyä: ympäristöverotuksella voidaan 
                                                 
 
 
65 Määttä 2000, s. 101–102; Määttä 2005b, s. 24. Kyse on lainsäätäjän tavoittelemasta lainsäädäntöilluusiosta, josta saattaa 
olla kyse esimerkiksi terveys- ja energiaverojen kohdalla.  
66 Määttä 2000, s. 111–112. 
67 Määttä 1997, s. 15–18; Määttä 2009, s. 81–111. 
68 Määttä 2006, s. 65; Määttä 2007b, s. 118, 126. Tässä on viitattu erityisesti hiilidioksidiveroon. 
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samaan aikaan sekä parantaa ympäristön tilaa ulkoiskustannusten sisäistämisellä että saavuttaa tehok-
kaampi verojärjestelmä69. Kaksoishyödyn toteutumisesta käytännössä ei kuitenkaan vallitse yksimie-
lisyyttä: se voidaan periaatteessa saavuttaa, jos ympäristöveron verotuotot käytetään korvaamaan sel-
laista veroa, jonka aiheuttamat tehokkuustappiot ovat ympäristöveron aiheuttamia tappiota suurem-
mat70. Tehokkuusperiaatteet on mielletty myös oikeudenmukaisen ympäristöpolitiikan säännöiksi71. 
Viimeisenä arviointikriteerinä ja hyvän ympäristöveron ominaisuutena onkin nähty oikeudenmukai-
suus tai tasapuolisuus. Tällä tarkoitetaan ohjauksen kustannusten ja hyötyjen kohdistumista tasapuo-
lisesti eri toimijoiden välillä: näitä voivat olla esimerkiksi erityyppiset ja -kokoiset yritykset.72 Kri-
teereillä on viitattu siihen, miten ympäristövero vaikuttaa yhteiskunnalliseen tulojakaumaan, mutta 
etenkin vaatimukseen ekologisesta neutraaliudesta: eri toimijoiden erilainen verokohtelua on sallittu 
ainoastaan ympäristöperusteilla.   
                                                 
 
 
69 Määttä 1997, s. 15–18; Valtiovarainministeriön julkaisuja 51/2010, s. 133; Suomen ympäristökeskus 430/2000, s. 24–
25: Kaksoishyödyn saavuttamisella on puollettu viime vuosina paljon ympäristöverojen käyttöönottoa. 
70 Valtiovarainministeriön julkaisuja 51/2010, s. 133; Valtiovarainministeriö 2004, s. 15. 
71 Siikavirta 2007, s. 83, 10. Oikeudenmukaisuuskäsite on kuitenkin enemmän filosofinen kuin oikeudellinen eikä sen 
määrittely olekaan ongelmatonta. 
72 Määttä 1997, s. 15–18; Siikavirta 2007, s. 79.  
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2 Suomen juomapakkausverotus ja pakkauslainsäädäntö  
2.1 Pakkausverotuksen kehitys  
Suomessa juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmä on rakentunut keskeisesti verotukseen pe-
rustuvalle taloudelliselle ohjaukselle hallinnollisten pakotteiden sijasta. Juomapakkauksiin kohdistu-
vaa veroa ryhdyttiin kantamaan vuonna 1976: virvoitusjuomille ja oluelle määrättiin lisävero, joka 
tuli suorittaa varsinaisen valmisteveron lisäksi.73 Virvoitusjuomaverolain (1015/1975) mukaan lisä-
veroa oli suoritettava 60 penniä litralta sellaisten tuotteiden vähittäismyyntipäällyksistä, joita ei voida 
täyttää uudelleen. Näitä tuotteita olivat esimerkiksi I-veroluokan olut sekä hiilihapolliset vedet ja li-
monadit. Vastaavilla perusteilla II-, III- ja IV-veroluokan oluesta oli maksettava lisäveroa 36 penniä 
litralta keskioluen ja vahvan oluen valmisteverosta annetun lain (1012/1975) mukaan. Tämän kan-
nustintyyppiseksi luokitellun ympäristöveron ympäristöpoliittisen luonteen tekee kuitenkin kyseen-
laiseksi ohjauksen tavoitteiden jääminen epämääräisiksi74: Hallituksen esityksissä (HE 66/1975 ja HE 
67/1975) lisäveroa perusteltiin sillä, että luonnonsuojelunäkökohdat puhuivat kokemusten valossa 
selvästi kertakäyttöpäällyksiä vastaan. Vuonna 1982 lisäveroa alettiin porrastaa sitoen veron määrä 
kertakäyttöpakkausten laatuun ja pakkausten ympäristölle aiheuttamien vahinkojen haitallisuuteen75.  
Nykyisenkaltaisen juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmän perusta luotiin vuonna 1990 teh-
dyllä virvoitusjuoma- ja olutverolain muutoksella, jolloin ympäristöministeriölle annettiin toimival-
taa asiassa, sekä ministeriön näiden lakien nojalla antamalla päätöksellä virvoitusjuomien ja oluen 
vähittäismyyntipäällysten panttiin perustuvan talteenotto- ja kierrätysjärjestelmän hyväksymisestä 
(122/1990). Virvoitusjuoma- ja olutverolakimuutosten mukaan lisäverovelvollisuus koski tarkemmin 
määriteltyjen juomien pakkaajia ja maahantuojia, joiden oli suoritettava veroa, mikäli juomat oli pa-
kattu sellaisiin vähittäismyyntipäällyksiin, jotka eivät kuuluneet ympäristöministeriön hyväksymään 
panttiin perustuvaan talteenotto- ja kierrätysjärjestelmään76. Mainitulla ympäristöministeriön päätök-
sellä (122/1990) tällaiseen panttiin perustuvaan järjestelmään kuuluvat juomapakkaukset vapautettiin 
                                                 
 
 
73 HE 149/2004 vp, s. 3.  
74 Määttä 1996, s. 304. 
75 L 854/1981; L 1018/1982. 
76 L 854/1981; L 1018/1982. 
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lisäverosta. Muutettujenkin lisäverojen taustalla voidaan nähdä ympäristöpoliittiset tavoitteet77. Mui-
denkin alkoholijuomien kuin oluen pakkaukset sisällytettiin saman juomapakkauksia koskevan vero-
järjestelmän piiriin vuonna 1994 voimaan tulleessa alkoholijuomaverolaissa(1471/1994)78.79 Juoma-
pakkausjärjestelmän historia on ollut erittäin sidoksissa alkoholijärjestelmäämme, mikä johtuu val-
tiollisen alkoholimonopoliyhtiö Alkon määräysvallasta: vuodesta 1932 vuoteen 1995 yhtiö määräsi 
alkoholijuomien pakkauksista ja hinnoista. EU:n vaatimuksesta valmistusmonopolijärjestelmä lak-
kautettiin, ja panimot alkoivat hallinnoida omaa, uudelleen täytettäviä pakkauksia käyttävää järjes-
telmäänsä ilman Alkon ohjausta.80  
Suomen liittyminen EU:hun vuoden 1995 alusta muutti myös verotuksellisen ohjausjärjestelmän oi-
keudellisen perustan. Koska alkoholiverodirektiivin tyhjentävään määrittelyyn veromäärien porras-
tusmahdollisuuksista ei sisältynyt oikeutta soveltaa normaaliverokantaa korkeampia veroja, joudut-
tiin alkoholijuomien kertakäyttöpäällysten verotus toteuttamaan kansallisena valmisteverotuksena. 
Asiaa koskeva sääntely sisällytettiin alkoholi- ja alkoholijuomaverosta annettuun lakiin (1471/1994), 
jonka nojalla kannettu vero jakautui tavoitteeltaan fiskaaliseen harmonisoinnin piiriin kuuluvaan pe-
rusveroon ja toisaalta ympäristöpoliittiseen kansalliseen lisäveroon. Ympäristöperusteisesti asetettiin 
lisävero myös kokonaan kansallisessa virvoitusjuomaverolaissa (1474/1994).81 Nämä verot olivat 
porrastettu kolmeen luokkaan (myöhemmin valuuttavaihdoksen euroihin jälkeen 67, 16 tai 0 senttiä 
litralta juomaa), ja verottomuuden tai alemman lisäveron edellytyksenä oli, että päällykset olivat mu-
kana ympäristöministeriön hyväksymässä panttiin perustuvassa palautusjärjestelmässä. Korkeinta 
veroa oli maksettava pakkauksista, joiden katsottiin kuormittavan eniten ympäristöä. Sitä vastoin 
pantillisia juomapakkauksia suosittiin verotuksellisesti, sillä niiden katsottiin aiheuttavan ympäris-
tölle vähemmän haittoja kuin kertakäyttöpakkausten, jotka kuluttajat yleensä heittävät sekajättee-
seen.82 Veron porrastuksen määräytymistä arvosteltiin syrjivyydestä. Ympäristöperusteisen veron tu-
                                                 
 
 
77 Tikka 1990, s. 45. 
78 HE 149/2004 vp, s. 4. 
79 Juanto 2008, s. 40–45; Työryhmämuistio 13/2002, s. 17–19. 
80 Työryhmämuistio 13/2002, s. 15–17. 
81 HE 149/2004 vp, s. 4; Juanto 2008, s. 41. 
82 HE 149/2004 vp, s. 4–5.  
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lisi perustua tuotteiden ympäristökuormittavuuden eroihin, ja vaikka tähän pyrittiinkin, veroporras-
tuksen yhtenä perusteena käytettyä juomapakkausten elinkaaritutkimusta kritisoitiin voimakkaasti.83 
Vero on luokiteltavissa ympäristöverona kannustintyyppiseksi sekä liityntäperiaatteen mukaiseksi, 
sillä sen tasoa määriteltäessä on otettu huomioon erilaisista pakkausmateriaaleista aiheutuvat haitat.84 
Veroa muuttaneessa hallituksen esityksessä (149/2004) lisäveron pääasiallisen tavoitteen on lausuttu 
olevan yksinomaan ympäristöpoliittinen eikä valtiontaloudellinen.  
Alkoholi- ja virvoitusjuomaveron lisäverona kannettu vero korvattiin erityisellä juomapakkausverolla 
säätämällä nykyisin voimassa oleva laki eräiden juomapakkausten valmisteverosta (1037/2004), joka 
tuli voimaan 1.1.2005. Myös tämä ympäristövero on kannustintyyppinen, ja fiskaalisesti verolla on-
kin vähäinen merkitys85. Veron tuotto esimerkiksi vuonna 2008 oli noin 15,1 miljoonaa euroa, kun 
kaikkien valmisteverojen tuotto yhteensä tällöin oli noin 4963 miljoonaa euroa86. Vuoden 2005 ve-
rouudistuksen tavoitteena oli korjata järjestelmässä ilmenneitä yksittäisiä ongelmia ja epäkohtia liit-
tyen ennen kaikkea perustuslakiin sekä kilpailu- ja yhteisölainsäädäntöön. Perustuslailliset ongelmat 
koskivat vero- ja ympäristölainsäädäntöä, esimerkiksi perustuslain 81 §:n mukaista velvoitetta säätää 
verovelvollisuudesta ja veron perusteista laissa. Lisäveron määrästä oli sinänsä säädetty valmisteve-
rolainsäädännössä, mutta käytännössä harkintavalta veron määräytymisen perusteista oli ympäristö-
ministeriöllä, sillä veron suuruus riippui siitä, esittikö verovelvollinen päätöksen juomapakkauksen 
kuulumisesta ympäristöministeriön hyväksymään järjestelmään. Keskeisenä järjestelmän toimivuu-
den kannalta pidettiin sitä, että vero- ja ympäristölainsäädäntö liitetään yhteen tarpeellisilta osin.87 
Vuoden 2005 jälkeen juomapakkausverolakiin on tehty lähinnä vain pieniä muutoksia sekä tarkistuk-
sia muiden lakiin liittyvien säädösten muuttamisen vuoksi88. Lisäksi muutoslaeilla on täsmennetty 
                                                 
 
 
83 Työryhmämuistio 13/2002, s. 65. 
84 HE 149/1981 vp, s. 2; Määttä 1999a, s. 26; Määttä 1999b, s. 95–96: Liityntäperiaatteen mukaan veron määräytymispe-
rusteen on heijastettava tuotteen aiheuttamaa ympäristöhaittaa. 
85 Valtiovarainministeriö 2004, s. 106. Selvityksessä toistettiin vero-ohjauksen perusteiden olevan hyvin pitkälle ympä-
ristönsuojelulliset. 
86 Valtion talousarvioesitys 2010. 
87 Juanto 2008, s. 41–43. 
88 Laki 1129/2010 eräiden juomapakkausten valmisteverosta annetun lain muuttamisesta; Laki 652/2011 eräiden juoma-
pakkausten valmisteverosta annetun lain 3 ja 7 §:n muuttamisesta; Laki 968/2012 eräiden juomapakkausten valmisteve-
rosta annetun lain 2 ja 7 §:n muuttamisesta. 
19 
 
palautusjärjestelmään kuuluvien juomapakkausten merkitsemisvelvoitteita ja palautusjärjestelmien 
ylläpitäjän vastuuta koskien jäsenten luettelointia ja tiedonantovelvollisuutta.  
Ennen vuoden 2005 uudistusta vuonna 2001 asetettiin työryhmä selvittämään juomapakkausten ym-
päristöohjausjärjestelmiä: erityisesti veroon pohjautuvia järjestelmiä, mutta muitakin malleja selvi-
tettiin. Veroperusteisessa järjestelmässä valtio säätelee aktiivisesti markkinoita: siinä voidaan pyrkiä 
vaikuttamaan siihen, minkälaisia pakkauksia päätyy markkinoille. Veroperusteista järjestelmää pi-
dettiin edelleen toimivampana Suomen oloihin, vaikka työryhmä toikin esiin, että mikäli verotuksesta 
johtuvat kilpailulliset haitat haluttaisiin minimoida, pidemmällä aikavälillä voitaisiin harkita muuta-
kin mallia: tämä olisi edellyttänyt kuitenkin erilaisten ympäristöohjausmallien kokonaisvaikutusten 
perusteellisempaa arviointia kuin mihin työryhmällä oli mahdollisuus. Selvityksessä tuotiin esiin se, 
että jäsenvaltioiden erilaiset juomapakkausten ympäristöohjausmallit ovat aiheuttaneet enemmän tai 
vähemmän sisämarkkinarajoituksia toisille jäsenvaltioille. Vuoden 2002 selvityksen mukaan on ollut 
vaikea löytää sellaista mallia, joka täyttäisi kaikki unionin oikeuden vaatimukset.89  
2.2 Nykyinen juomapakkausten valmisteverolainsäädäntö  
2.2.1 Säätämisen tausta  
Selvitän seuraavassa nykyisen juomapakkausverolain (1037/2004) keskeisiä säädöksiä pyrkien myös 
valottamaan niiden säätämisen taustalla olleita syitä. Ennen lain säätämistä juomapakkausten ympä-
ristöohjausjärjestelmien aiheuttamaa kokonaisympäristökuormitusta tutkittiin merkittävimpien pääs-
töjen osalta elinkaaritutkimuksin.90 Lain verotasot perustuvatkin osittain vuonna 2002 saatavilla ole-
viin elinkaarianalyyseihin, vaikkakaan analyysit eivät suoraan osoita sitä, miten paljon veroa tulisi 
kantaa. Elinkaarianalyysilla tuotteen elinkaaren aikaiset ympäristövaikutukset voidaan tunnistaa, 
määrällistää, arvioida ja tulkita91. Analyyseja voidaan käyttää hyödyksi arvioitaessa sitä, onko joku 
tuote ympäristölle haitallisempi kuin toinen, ja missä määrin. Tutkimuksissa ei kuitenkaan ole mah-
dollista selvittää kuin tiettyjä ympäristövaikutuksia, ja lisäksi vaikeutena on erilaisten ympäristövai-
kutusten arvottamisen hankaluus, sillä ei ole mahdollista millään tietyllä yhteismitalla sovittaa yhteen 
                                                 
 
 
89 Työryhmämuistio 13/2002, s. 73. 
90 HE 149/2004 vp, s. 17–19; Työryhmämuistio 13/2002, s. 69–72, 78–79. 
91 Työ- ja elinkeinoministeriön tutkimusraportti 11/2012, s. 79. 
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erilaisia vaikutuksia. Edelleen näkökulman valinnalla on suuri merkitys ympäristövaikutusten suh-
teista tehtäviin päätelmiin: painotuksista ja tarkastelukulmasta riippuen eri pakkaukset kuluttavat ym-
päristöä erilailla. Tutkimuksissa ei voitukaan antaa yksiselitteistä vastausta eri pakkausten tai eri juo-
mapakkausjärjestelmien kokonaisympäristövaikutusten suuruudesta tai niiden keskinäisestä parem-
muudesta. Siltä osin kuin erilaisia ympäristövaikutuksia voitiin hyödyntää laskelmissa, kaikki päästöt 
katsottiin samanarvoisiksi. Näin huomioonottaen lasketut yhteismäärät pyrittiin löytämään verotasot, 
jotka ohjaisivat toimijoita menettelemään siten, että juomapakkausten ympäristövaikutukset jäisivät 
mahdollisimman vähäisiksi. Verotasoista päättäminen katsottiin lopulta poliittiseksi ratkaisuksi, sillä 
hallituksen esityksen mukaan ei ole olemassa kiistatonta tapaa arvottaa ja muuttaa verotasoiksi kaik-
kia erilaisia ympäristövaikutuksia, kuten materiaali- ja ekotehokkuutta, erilaisia päästöjä ja jätteiden 
synnyn estämistä. Siten halutun ympäristöohjauksen saavuttamiseksi vero määrättiin sekä juomapak-
kausten elinkaaritutkimusten että poliittisten päätösten perusteella.  
2.2.2 Verovelvollisuus ja verotettavat tuotteet  
Juomapakkausverolain muutoslain (1129/2010) 4 §:n mukaan verovelvollisuudesta säädetään val-
misteverotuslaissa (182/2010) sekä alkoholi- ja alkoholijuomaverosta annetun lain (1471/1994) 5 
§:ssä. Siten verovelvollisia ovat ensinnäkin valtuutetut varastonpitäjät, rekisteröidyt ja rekisteröimät-
tömät elinkeinonharjoittajat sekä veroedustajat, eli esimerkiksi valmistajat, pakkaajat ja maahantuojat 
sekä jätelaissa tarkoitetut tuottajat. Juomapakkausverolakia säädettäessä yleisenä periaatteena oli, että 
pakkauksia verotetaan siinä tapauksessa, että niiden sisältämä juoma on valmisteverollista92.  Juoma-
pakkausVL 3.1 §:n mukaan juomapakkauksella tarkoitetaan lain liitteenä olevassa verotaulukossa 
mainittuja juomia sisältävää vähittäismyyntipakkausta, jos pakkauksen tilavuus on enintään viisi lit-
raa, sekä vastaavanlaista pakkausta ravitsemistoiminnan yhteydessä. Kuitenkin esimerkiksi kerta-
käyttöiset pahvi- ja muovimukit ovat soveltamisalan ulkopuolella, sillä laissa tarkoitettuna juoma-
pakkauksena ei pidetä pakkausta, joka täytetään juuri ennen myyntiä ja jonka sisältö on tarkoitettu 
juotavaksi välittömästi oston jälkeen (juomapakkausVL 3.2 §).  
Säädettäessä vuonna 2005 voimaan tullutta lakia veronalaisia tuotteita määriteltäessä ei ollut löydet-
tävissä täysin oikeudenmukaista ratkaisua, joka ei aiheuttaisi minkäänlaisia ongelmia veronalaisten 
                                                 
 
 
92 HE 149/2004 vp, s. 29. 
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ja veron ulkopuolella olevien tuotteiden kesken93. Parhaimpana pidettiin, että veroa kannetaan kai-
kista tullitariffin ryhmään 22 kuuluvien juotavien juomien pakkauksista: ne muodostavat selkeän ko-
konaisuuden, sekä ovat volyymituotteita, joita ostetaan suuria määriä ja joiden pakkauksista aiheutuu 
yleisesti suurta ympäristöhaittaa. Veronalaisia ovat esimerkiksi kaikkien alkoholijuomien, mallas-
juomien, vesien, limonadien, mehujuomien, kahvi- ja teejuomien, urheilujuomien sekä muiden alko-
holittomien juomien pakkaukset. Veropohja laajeni vuoden 2005 juomapakkausverolla niin, että ve-
ron piiriin tulivat myös 0,5–1,2 tilavuusprosenttia alkoholia sisältävien juomien, luonnosta saatavien 
kivennäis- ja lähdevesien sekä vesijohtovesien pakkaukset. Muutos selkeytti järjestelmää ja saattoi 
nämä tuotteet aiemmin veron kohteena olleiden aivan vastaavien juomien (esimerkkinä keinotekoiset 
kivennäisvedet) pakkausten kanssa verotuksellisesti yhdenvertaiseen asemaan. Koska kaikki muut 
juomat, jotka eivät kuulu tullitariffin ryhmään 22, ovat järjestelmän ulkopuolella, voi sanoa veropoh-
jan olevan hyvin kapea. 
2.2.3 Pakkaustyypit 
Lähtökohtaisesti merkityksetöntä on, millaisesta materiaalista pakkaus on valmistettu. Veronalaiset 
pakkaukset voivat siten olla valmistettuja eri materiaaleista, esimerkiksi lasista, muovista tai alumii-
nista94. Poikkeuksena tästä ovat ainoastaan nestekartonkipakkaukset, jotka on rajattu juomapakkaus-
verolain 1§:ssä soveltamisalan ulkopuolelle, sillä nämä pakkaukset katsottiin kansainvälisiin tutki-
muksiin perustuen ympäristölle vähemmän haitallisiksi kuin esimerkiksi uudelleentäytettävät pak-
kaukset. Lisäksi niiden liittämisestä palautusjärjestelmään saatava hyöty arvioitiin vähäiseksi, ja 
myös hygieniasyyt puhuivat veronalaisuutta vastaan. Näin ollen esimerkiksi maito- ja mehujuomien 
pakkauksista ei kanneta veroa. Jos taas kartongin tai pahvin sisällä on erillinen muovinen tai muusta 
materiaalista valmistettu pussi, kuten viinien hanapakkausten bag in box -ratkaisu, pakkaus on verol-
linen.95  
2.2.4 Veron määrä  
Juomapakkausverolain 5 §:ssä säädetään veron määräksi 51 senttiä litralta pakattua tuotetta. Veroa 
kannetaan yhtäläisin perustein sekä Suomessa valmistetuista että kaikista maahantuotavista tuotteista, 
                                                 
 
 
93 HE 149/2004 vp, s. 17. 
94 Tullihallitus 23/2012.  
95 HE 149/2004 vp, s. 17. 
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jotka eivät kuulu panttiin perustuvaan toimivaan palautusjärjestelmään. Toimivalla palautusjärjestel-
mällä96 tarkoitetaan lain 3 §:ssä panttiin perustuvaa järjestelmää, jossa juomien pakkaaja tai maahan-
tuoja yksin tai jätelaissa tai Ahvenanmaan maakuntaa koskevassa vastaavassa lainsäädännössä97 tar-
koitetulla tavalla on huolehtinut juomapakkausten siten, että pakkaus täytetään uudelleen tai hyödyn-
netään raaka-aineena.  
Kuten mainittu, lain verotasot perustuvat osittain elinkaarianalyyseihin, joihin liittyy omat vaikeu-
tensa. Tutkimusten perusteella voitiin kiistatta osoittaa ainakin se, että samasta materiaalista valmis-
tettu toimivaan palautusjärjestelmään kuulumaton pakkaus kuormittaa ympäristöä enemmän kuin pa-
lautusjärjestelmään kuuluva pakkaus. Siksi säädettiin kertakäyttöisiin, palautusjärjestelmään kuulu-
mattomiin juomapakkauksiin kohdistettavaksi rasite, joka vastaa juomapakkauksen kertakäyttöisyy-
destä aiheutuvaa ympäristöhaittojen lisäystä.  Siten veron määrä asetettiin niin, että veron avulla si-
säistettiin ulkoisvaikutukset, erityisesti pakkausjärjestelmien ulkoiskustannukset. Lisäksi veroon si-
sällytettiin juomapakkausten elinkaaritutkimuksiin perustuva, riittäväksi katsottu ohjausvaikutus, eli 
vero toimii taloudellisena ohjauskeinona kohdistuen juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmään 
kuulumattomaan toimijaan. Veron määrä perustuu näin arvioitujen ympäristökuormituksen erojen 
lisäksi tarkoitukseen varmistaa riittävä sisämarkkinoiden toiminta ja kilpailu. Veroon ei sisällytetty 
ylimääräistä taloudellista ohjausta, jottei sitä pidettäisi valtiontukena.98  
Lisäksi laissa oli tietty siirtymäaika siten, että vuosina 2005–2007 veroa oli suoritettava 8,5 senttiä 
litralta toimivaan palautusjärjestelmään kuuluvalle juomapakkaukselle, jonka raaka-aine hyödynne-
tään uudelleen. Vuoteen 2005 asti juomapakkaukset olivat pääosin uudelleentäytettäviä, ja siirtymä-
aika raaka-aineena hyödynnettävien muovipullojen keräysjärjestelmään siirtymiselle katsottiin tar-
peelliseksi. Vuonna 2008 uudelleenkäytettävät muovipullot korvattiin materiaalikierrätettävillä 
PET99-pulloilla ja alumiinitölkeillä, joita hyödynnetään raaka-aineena uusien tuotteiden valmistami-
sessa100.    
                                                 
 
 
96 Käytännössä tälle synonyymina käytetään myös pakkausten kierrätysjärjestelmää. 
97 Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) mukaisesti maakunnalla on ympäristönsuojelua koskevissa asioissa lainsää-
däntö- ja hallinnollista toimivaltaa. 
98 HE 149/2004 vp, s. 19; Työryhmämuistio 13/2002, s. 65. 
99 PET eli kestomuovi on lyhenne kemian polyetyleenitereftalaatista. 
100 Pakkausalan Ympäristörekisteri PYR Oy:n Internet-sivut.  
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2.3 Juomapakkausten palautusjärjestelmä  
Palautusjärjestelmästä säädetään juomapakkausverolain (1037/2004) lisäksi erityisesti jätelain 
(646/2011) 7 luvussa (68–71 §) ja jätelain nojalla annetussa valtioneuvoston asetuksessa juomapak-
kausten palautusjärjestelmistä (526/2013), joka tuli voimaan 8.7.2013 korvaten aiemman lähes saman 
sisältöisen valtioneuvoston asetuksen (180/2005) eräiden juomapakkausten palautusjärjestelmistä. 
Ennen vuoden 2005 asetusta vuodesta 1990 lähtien palautusjärjestelmät hyväksyttiin ympäristömi-
nisteriön yksittäistapauksissa tekemillä päätöksillä. Juomapakkausverolain 10 § sisältää viittaussään-
nöksen jätelain ja sen nojalla annettujen juomapakkauksia koskevien säännösten soveltumisesta juo-
mapakkauksiin. 
Palautusjärjestelmän hyväksyttävyys perustuu pakkausdirektiivin (94/62/EY) 5 ja 7 artikloihin. Täl-
laisen järjestelmän perustamisesta ja siihen liittymistä säädetään jätelain 68 §:ssä, jonka 2 momentin 
mukaan järjestelmässä velvoitteet on jaettava tuottajien ja verovelvollisten kesken tasapuolisesti toi-
minnan laatu ja laajuus huomioon ottaen ja siten, että vältetään kaupan esteet ja kilpailun vääristymi-
nen. Lisäksi jätelain 69 §:ssä on säännöksiä ylläpitäjän velvollisuuksista, muun muassa pantin hallin-
noinnista ja jäsenluetteloinnista, ja 70 §:ssä taas juomapakkausten vastaanottovelvollisuudesta. VNA 
(523/2013):ssa juomapakkausten palautusjärjestelmästä säädetään edelleen tarkemmin muun muassa 
palautusjärjestelmän ylläpitäjän velvoitteista, kuten vakavaraisuusselvityksen ja toimintasuunnitel-
man laatimisvelvoitteesta (4§) ja seurantatietojen ilmoittamisesta (7§). Palautusjärjestelmään liitty-
mällä verovelvollinen saa valmisteverotusta koskevan verottomuusedun. Hallituksen esityksen mu-
kaan tavoitteena on sekä pyrkiä vaikuttamaan kuluttajien käyttäytymiseen että ohjata alan toimijoiden 
valintaa juomapakkausten markkinoille tulossa siten, että ympäristölle haitallisimmiksi katsottujen 
juomapakkausten käyttö olisi mahdollisimman vähäistä.101 Valmisteveron on argumentoitu ohjan-
neen tuottajia valitsemaan kierrätettäviä pakkauksia juomateollisuudessa, sekä kannustaneen osaltaan 
kehittämään pantti- ja kierrätysjärjestelmää102.  
Juomapakkausverolain keskeisen tavoitteen mukaisesti verottomia ovat sellaiset pakkaukset, jotka 
kuuluvat panttiin perustuvaan toimivaan palautusjärjestelmään (juomapakkausVL 6 §). Verovapau-
den saamiseksi juomapakkausten palautusjärjestelmä tulee ilmoittaa Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- 
                                                 
 
 
101 HE 149/2004 vp, s. 15. 
102 LA 96/2010 vp, s. 2.  
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ja ympäristökeskuksen tai vastaavaan Ahvenanmaan maakunnan ylläpitämään tuottajarekisteriin. 
Tällä hetkellä hyväksyttynä on yhdeksän juomapakkausten palautusjärjestelmää103. Juomapakkaus-
verolain 2 §:n mukaan toimivaltainen viranomainen verotuksen toimittamisen ja sen valvonnan huo-
lehtimisessa on Tulli sen mukaan kuin valmisteverotuslaissa säädetään. Samoin verotuksen toimitta-
miseen sovelletaan valmisteverotuslain säännöksiä (juomapakkausVL 9 §). Ympäristöviranomaiset 
valvovat palautusjärjestelmän toimivuutta. Tarvittaessa verovelvollisen on kyettävä osoittamaan Tul-
lille, että sen juomapakkausverottomaksi ilmoittamat tuotteet on ilmoitettu hyväksyttyyn palautusjär-
jestelmään pakkauksen yksilöivän tunnisteen, kuten EAN-koodin (European Article Number) 
avulla104. Jätelain (646/2011) 70 §:ssä säädetään juomapakkausten palautusjärjestelmään kuuluvien 
pakkausten merkinnöistä, muun muassa pantista, joka on juomapakkauksiin kytkeytyvän palautus-
järjestelmän edellytyksenä. Panttien määrästä erilaisille pakkauksille säädetään tarkemmin VNA 
(526/2013) 2 §:ssä: metallisten pakkausten eli tölkkien pantti on 0,15 €, ja pulloille maksattavien 
panttien arvot ovat 0,10 €, 0,20 € ja 0,40 € tilavuuden mukaan. 
Juomapakkausverolain 6 §:ssä verottomiksi on säädetty tietyin edellytyksin ne pakkaukset, jotka val-
tuutettu varastonpitäjä toimittaa toiseen EU-maahan kulutettavaksi. Lain 6 §:n nojalla juomapakkauk-
siin sovelletaan samoja verottomuussäännöksiä kuin pakkausten sisältämiin juomiin: valmistevero-
tuslaissa (182/2010), laissa alkoholi- ja alkoholijuomaverosta (1471/1994) sekä laissa makeisten, jää-
telön ja virvoitusjuomien valmisteverosta (1127/2010) mainitut pakkauksiin liittyvät verottomuuspe-
rusteet soveltuvat pääosin juomapakkauksiin. Lisäksi juomapakkausverolain 1.3 §:n nojalla verosta 
on vapautettu pieni oikeudellisesti ja taloudellisesti muista saman toimialan valmistajista riippumaton 
valmistaja, jonka kalenterivuoden aikana kulutukseen luovuttamien juomapakkausten sisältämä juo-
mamäärä on enintään 50 000 litraa. Tällaisen verohuojennukseen oikeutetun pienvalmistajan on tar-
vittaessa esitettävä verovalvontaa suorittavalle tulliviranomaiselle selvitys tuotannon määrästä ja riip-
pumattomuudesta juomapakkausverolain 6 §:n mukaisesti.  
                                                 
 
 
103 Näitä ovat: Suomen Palautus-pakkaus Oy PALPA (PET ja metallitölkit), Palpa Lasi Oy (kertaalleentäytettävät lasi-
pullot), Ekopulloyhdistys Ry (uudelleenkäytettävät lasipullot) ja Lidl Suomi ky (muovi ja lasi), sekä pienemmät Asmo 
Herkut Oy, Finn Spring Oy, Lounais-Juoma Oy, PM-Juomatukku Oy, Reafin Oy. (Ympäristöministeriön ehdotus valtio-
neuvoston asetukseksi juomapakkausten palautusjärjestelmästä 24.6.2013, s. 4). 
104 Kurkioja – Sneck, s. 109.  
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2.4 Muu pakkaussääntely, erityisesti tuottajavastuu  
Kaikkia pakkauksia ja pakkausjätteitä koskevista muista kuin verosäädöksistä relevanteimmat tut-
kielmani kannalta ovat valtioneuvoston päätös pakkauksista ja pakkausjätteistä (962/1997)105 sekä 
jätelaki (1072/1993 ja 646/2011) ja siihen perustuvat tuottajavastuusäännökset, joita selvitän seuraa-
vassa. Vuoden 1993 jätelaissa (1072/1993) ja tämän nojalla annetussa valtioneuvoston päätöksessä 
pakkauksista ja pakkausjätteistä (962/1997) säädetään pakkauksia koskevasta tuottajavastuusta. Uusi 
jätelaki (646/2011), siihen liittyvät muut lait (647–666/2011) ja jäteasetus (179/2012) tulivat voimaan 
1.5.2012, mutta tuottajavastuuta koskevat erityiset siirtymäsäännökset. VNP (962/1997) on jätelain 
siirtymäsäännösten mukaan voimassa siltä osin kuin se ei ole ristiriidassa uuden jätelain kanssa, kun-
nes toisin säädetään106.  
Jätelain (646/2011) siirtymäsäännösten mukaan pakkausjätettä koskee vielä vanhan jätelain 
(1072/1993) mukainen niin sanottu osittainen tuottajavastuu (18 j §): tuottajan on omalta osaltaan 
huolehdittava, että kaikesta pakkausjätteestä keskimäärin 61 painoprosenttia hyödynnetään. Muilta 
osin pakkausjätteen jätehuoltovastuu on jätteen tai kiinteistön haltijalla tai kunnalla jätelaissa sääde-
tyn vastuunjaon mukaisesti. Käytännössä vastuunjakoon on liittynyt epäselvyyksiä107. Uudella jäte-
lailla (646/2011) pakkausten tuottajien velvollisuutta huolehtia pakkausten jätehuollon järjestämi-
sestä laajennettiin samanlaiseksi kuin muilla tuottajavastuualoilla108. Tämä niin sanottu täysi tuotta-
javastuu perustuu jätelain (646/2011) 46 ja 48 §:in, ja tarkoittaa sitä, että pakkausten tuottajien on 
järjestettävä markkinoille saattamiensa tuotteiden jätehuolto sekä vastattava sen kustannuksista. Käy-
tännössä vastuu siirtyy kokonaan tuottajille: näitä ovat pakkaajat ja pakattujen tuotteiden maahan-
tuojat, joiden liikevaihto on yli miljoona euroa. Hallituksen esityksessä (199/2010) oletetaan, että 
                                                 
 
 
105 Näitä muita kansallisia pakkaussäädöksiä käsittelen vielä jäljempänä kappaleessa 3.5 pakkausdirektiivin yhteydessä 
säädösten yhtäläisyyksien vuoksi. 
106 Lausuntopyynnöllä on ollut 6.9.2013 asti ympäristöministeriön luonnos, jossa ehdotetaan muutoksia tuottajavastuu-
seen; myös voimaantulosäännökset ovat muutoksen alaisina. (Ympäristöministeriön lausuntopyyntö 9.7.2013: jätelain 
muuttaminen ja asetus pakkauksista ja pakkausjätteistä. Ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja pakkausjät-
teistä).  
107 HE 199/2010 vp, s. 94–95. 
108 Jätelain mukainen tuottajavastuu koskee lain 48 §:n mukaan myös seuraavien tuotteiden valmistajia ja maahantuojia: 
henkilöautoja, pakettiautoja ja niihin rinnastettavia muita ajoneuvoja, moottorikäyttöisen tai muun ajoneuvon ja laitteen 
renkaita, sähkö- ja elektroniikkalaitteita, paristoja ja akkuja, sanomalehtiä, aikakauslehtiä, toimistopaperia ja muita näihin 
rinnastettavia paperituotteita. 
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tuottajavastuun alaiset tuottajat sisällyttävät käytöstä poistettujen tuotteiden keräyksen, hyödyntämi-
sen ja käsittelyn kustannukset tuotteiden ostohintoihin109. Pakkausdirektiivi (94/62/EY) ei velvoita 
pakkausjätteiden jätehuollon järjestämiseen tuottajavastuun pohjalta, mutta pakkausjätteille on kui-
tenkin oltava olemassa erilliskeräysjärjestelmät. Uuden jätelain 49 §:n perusteella tuottajan on järjes-
tettävä käytöstä poistettavien tuotteiden vastaanottopaikkoja siten, että tuotteen voi maksutta ja vai-
vattomasti luovuttaa niihin. Siten käytännössä pakkausten tuottajien vastuulle tulee myös kuluttaja-
pakkausjätteen vastaanoton ja kierrätyksen järjestäminen110.  
Tuottajavastuuvelvoitteensa pakkausten tuottaja voi hoitaa tekemällä Pirkanmaan elinkeino-, liikenne 
ja ympäristökeskukselle hakemuksen tuottajarekisteriin (vuoden 1993 jätelain tuottajatiedostoon) hy-
väksymiseksi tai liittymällä jäseneksi tuottajayhteisöön, joka hoitaa tuottajan puolesta laissa säädetyt 
velvollisuudet.111 Tuottajayhteisöt ovat voittoa tavoittelemattomia yhteisöjä, joille tuottajat maksavat 
muun muassa järjestelmän ylläpitämiseksi erityisiä kierrätys- tai hyötykäyttömaksuiksi nimitettäviä 
maksuja. Juomapakkausten tuottaja voi myös huolehtia pakkausten tuottajavastuuvelvoitteistaan liit-
tymällä jätelain (646/2011) 68 §:ssä tarkoitettuun juomapakkausten palautusjärjestelmään. Juoma-
pakkausverolain mukaisilla verovelvollisilla on mahdollisuus valita, maksavatko he veron vai liittä-
vätkö he pakkaukset palautusjärjestelmään saaden siten verottomuusedun112. Jätelain tuottajatiedos-
toon on hyväksytty seitsemän tuottajayhteisöä: pantillisten juomapakkausten palautusjärjestelmän li-
säksi yksi kullekin pakkausmateriaalille (metalli, muovi, puu, lasi, kuitu) sekä yksi kuitupohjaisten 
teollisuuspakkausten tuottajayhteisö.113  
                                                 
 
 
109 HE 199/2010 vp, s. 21; HE 149/2004 vp, s. 6-7: Tuottajavastuun perustavoite on vähentää jätteen syntymistä ja edistää 
tuotteiden kierrätettävyyden ja hyödynnettävyyden merkitystä tuotteiden suunnittelussa ja valmistuksessa sekä sisällyttää 
tuotteesta syntyvien jätteiden jätehuollon kustannukset tuotteen hintaan. 
110 Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja pakkausjätteistä 9.7.2013: Ehdotetulla ase-
tuksella on tarkoitus säätää tarkemmista vaatimuksista pakkausjätteiden vastaanottopaikoista.  
111 Työ- ja elinkeinoministeriön tutkimusraportti 11/2012, s. 17–18. 
112 HE 199/2010 vp, s. 21. 
113 Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja pakkausjätteistä 9.7.2013. 
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3 Euroopan unionin oikeus ja sen reunaehdot pakkausten kansalliselle säänte-
lylle 
3.1 EU:n perussopimusten sisämarkkinoita koskevat vaatimukset ja rajoitukset 
Mikäli kansallisesti otetaan käyttöön uusia pakkauksiin kohdistuvia taloudellisia ohjauskeinoja esi-
merkiksi pakkausjätteen synnyn ehkäisyn edistämiseksi, ohjauskeinovalikoimaa rajoittaa EU-oikeu-
den vaikutus. EU:n perussopimuksia114 ovat nykyisin sopimus Euroopan unionista (SEU) ja sopimus 
Euroopan unionin toiminnasta (SEUT): näiden säännökset, velvollisuudet ja yleiset periaatteet on 
otettava aina huomioon sekä kansallisia lakeja ja veroja säädettäessä että EY:n sekundaarilainsäädän-
töä sovellettaessa. Jäsenvaltioilla ei ole oikeutta poiketa perussopimusten yleismääräyksistä silloin-
kaan, kun ympäristötavoitteen saavuttamiseksi niitä kehotetaan taloudellisten ohjauskeinojen käyt-
töön115. EU:n sisämarkkinoiden keskeisenä tavoitteena on turvata perusvapauksien vapaa liikkuvuus 
jäsenvaltioiden välillä (SEUT 14 art.): merkittävin näistä on pakkauksia koskien tavaroiden vapaa 
liikkuvuus. SEUT 34 artiklassa kielletään jäsenvaltioiden väliset tuonnin määrälliset rajoitukset ja 
kaikki vaikutukseltaan vastaavat toimenpiteet. Kauppaa on kuitenkin mahdollista rajoittaa tietyillä 
SEUT 36 artiklassa luetelluilla ja sen oikeuskäytännössä muotoutuneilla poikkeusperusteilla, sekä 
myös mikäli muut ns. pakottavat vaatimukset, kuten kuluttajan- tai ympäristönsuojelu niin edellyttä-
vät.116 Unionilla on lähtökohtaisesti toimivalta sisämarkkinasääntelyssä, johon läheisesti liittyvät tuo-
tepolitiikka ja valtiontukisääntely.117 Näihin liittyvät kansalliset ohjausmahdollisuudet ovat suppe-
ammat kuin ympäristöpolitiikan alaan kuuluvassa perinteisessä jätesääntelyssä. 
Perustamissopimusten sisämarkkinoiden toteuttamista koskevista vaatimuksista aiheutuu rajoituksia 
pakkausten ympäristöohjaukselle: Pakollisen pantti- ja palautusjärjestelmän asettaminen tietyille juo-
mapakkauksille muodostaa lähtökohtaisesti kaupan esteitä, sillä näiden järjestelmien takia on mah-
dotonta myydä samaa tuotetta samassa pakkauksessa useammassa kuin yhdessä jäsenvaltiossa.118 
                                                 
 
 
114 Ks. esim. Ekroos et al. 2010, s. 76. Euroopan unionin oikeus jaetaan perinteisesti primaarioikeuteen eli perustamisso-
pimuksiin ja niitä täydentäviin valtiosopimuksiin, sekä johdettuun oikeuteen eli yhteisön toimielinten perussopimusten 
nojalla antamiin akteihin. 
115 Valtiovarainministeriö 2004, s. 70. 
116 Ks. esim. Rother 2003, s. 119–122. 
117 Ympäristöministeriön raportti 24/2008, s. 86. 
118 Työryhmämuistio 13/2002, s. 81; Komission tiedonanto 2009/C 107/01. 
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EU-oikeuskäytännössä hyväksyttiin jo ennen alan harmonisointia ympäristöperusteisten rajoitusten 
käyttäminen pakottavina vaatimuksina, kunhan kansalliset säädökset ovat oikeassa suhteessa tavoit-
teeseen nähden (suhteellisuusperiaate) ja on valittu kaupan vapautta vähiten rajoittava toimenpide119. 
Oikeustila on ollut pitkään epäselvä, ja komissio antoikin tiedonannon oikeustilaa koskien vuonna 
2009120. Siinä vahvistettiin, että vaikka jäsenvaltioiden pakollisia panttijärjestelmiä koskevia kansal-
lisia säännöksiä voidaan pitää kaupan esteinä, ne voivat olla perusteltuja ympäristönsuojelullisista 
syistä yksittäistapauksittaisen jäsenvaltion harkinnan perusteella. Edelleen palautusjärjestelmistä ei 
saa aiheutua erityisesti SEUT 101–102 artikloissa tarkoitettua kilpailun vääristymistä. Ympäris-
tönäkökohdilla ei ole erityisasemaa näiden artiklojen soveltamisessa muuten kuin tietyissä erityista-
pauksissa121.  
Suomessa ennen vuotta 2005 voimassaollutta juomapakkausten kierrätysjärjestelmää arvosteltiin syr-
jivyydestä, ja moni muukin jäsenvaltio on saanut komissiolta vähintään virallisen huomautuksen122 
pakkausdirektiivin puutteellisesta täytäntöönpanosta: Suomea vastaan nostetussa kanteessa (asia C-
13/04)123 komissio totesi, ettei meillä ole saatettu osaksi kansallista lainsäädäntöä pakkausdirektiivin 
7 artiklan 1 kohdan toista alakohtaa, jossa jäsenvaltioille asetetaan positiivinen velvoite varmistaa 
palautusjärjestelmien avoimuus ja syrjimättömyys ja välttää kilpailun vääristyminen. Juomapakkaus-
verolain lisäksi muutoksia tehtiin myös jätelakiin (452/2004) erityisesti koskien tuottajayhteisöjen 
velvollisuuksia. Edelleen juomapakkauslainsäädäntömme unioninoikeudenmukaisuudesta on tullut 
komissiolta tiedustelupyyntöjä124, joihin annetut vastaukset ovat tyydyttäneet komissiota eivätkä ole 
johtaneet lisätoimenpiteisiin. Suomen vuoden 2005 juomapakkausverolailla kaupan rajoitukset pyrit-
tiin minimoimaan hyödyntämällä taloudellista ohjauskeinoa pakottavien hallinnollisten rajoitusten 
sijasta sekä asettamalla vero-ohjauksen taso oikeudenmukaiseksi125.  
                                                 
 
 
119 EY-tuomioistuin on esimerkiksi Tanskalle 20.9.1988 antamassaan päätöksessä asiassa C-302/86 (komissio vs. Tanska) 
todennut tämän. 
120 Komission tiedonanto 2009/C 107/01. 
121 Työryhmämuistio 13/2002, s. 41–43. Nämä koskevat horisontaalista yhteistyötä ja yritysten ympäristösopimuksia. 
122 Virallinen huomautus 2/2002 ja perusteltu lausunto 7/2002. 
123 Asia poistettiin rekisteristä täytäntöönpanon puutteiden korjaamisen jälkeen. 
124 Tiedustelupyynnöt vuosina 1996 ja 2000 koskivat juomapakkausten lisäveroa.  
125 Työryhmämuistio 13/2002, s. 81. 
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Nykyisenkin juomapakkausten kierrätysjärjestelmän EU-oikeudenmukaisuus on ollut ajoittain esillä. 
Muun muassa äskettäin kirjallisessa kysymyksessä komissiolle126 tiedusteltiin sitä, pitääkö komissio 
Suomen Palautuspakkaus Oy (PALPA):n monopoliasemaa ja sen panteista keräämiä voittoja EU:n 
kilpailu- ja jätelainsäädännön mukaisina. PALPA:n omistavat puoliksi vähittäiskauppaketjut ja puo-
liksi panimoteollisuuden yritykset, ja se vastaa sekä uudelleenkäytettävien että materiaalina hyödyn-
nettävien juomapakkausten kierrätyksen hallinnoinnista. PALPA:lla on voittoa tavoittelemattoman 
yrityksen asema, mutta tosiasiassa sille kertyy voittoa panteista, joita ei palauteta kuluttajille127. Pant-
tijärjestelmän korkeiden liittymiskustannusten (7600 €) argumentoitiin tekevän siitä eksklusiivisen. 
Edelleen katsottiin vähittäiskaupan yritysten omistavan niin merkittävän osan PALPA:sta, että toi-
minta lähenisi vertikaalista monopolia, jossa kierrätysjärjestelmän omistaja voi vaikuttaa eri pakkaus-
muotojen markkina-asemaan tavalla, joka ei ole ympäristön kannalta välttämättä paras, ja myös syrjiä 
pienempiä toimijoita. Komissio katsoi kuitenkin, ettei PALPA:n toiminta viittaa määräävän mark-
kina-aseman väärinkäyttöön, sillä järjestelmä ei johda syrjintään eikä siinä aseteta kohtuuttomia eh-
toja.  
3.2 Verotukena kiellettävät valtiontuet sekä verojen ja maksujen syrjintäkielto 
Kansallisesta verolainsäädännöstä päätettäessä on noudatettava valtiontukisääntelyä (SEUT 107 ar-
tikla): kiellettyjä ovat julkisista varoista myönnettävät tuet, jotka vääristävät tai uhkaavat vääristää 
kilpailua yhteismarkkinoilla, ja jotka koskevat tiettyä toimialaa tai yritystä.128 Olennaista on tuen to-
siasiallinen vaikutus, ei sen muoto tai tarkoitus. Kiellettävänä valtiontukena saatetaan pitää veron 
porrastamista tai verovapauden myöntämistä jollekin tuotteelle tai käyttäjäryhmälle. Komissio voi 
kieltää valtiontukea koskevat kansalliset verosäännökset, minkä vuoksi valtiontukea mahdollisesti 
sisältävät uudet verolait on tarkemmin määritellyissä tapauksissa ilmoitettava etukäteen SEUT 108 
artiklan mukaisesti. Komissio voi myös jälkikäteen todeta verosäännöksen sisältävän hylättävää val-
tiontukea ja kieltää tuen soveltamisen129. Toisaalta muutoin valtiontukikiellon piiriin kuuluvan vero-
tuen komissio voi kuitenkin hyväksyä jäsenvaltioin hakemuksesta poikkeusperusteilla, esimerkiksi 
                                                 
 
 
126 KK ja komission vastaus E-002661-2013. 
127 Tämä niin sanottu panttinetto lienee yli 100 miljoonaa euroa vuosilta 2005–2011 Pirkanmaan ympäristökeskuksen 
tilaston mukaan.  
128 Juanto 2008, s. 24; Määttä 2007b, s. 12–13. 
129 Niskakangas 2011, s. 75–76. 
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ympäristösyillä. Komission hyväksyntään liittyen tuen määräaikaisuus vaikeuttaa kansallisen ohjaa-
van verotuksen harjoittamista eikä mahdollista välttämättä pitkäjänteistä veropolitiikkaa. Siten mah-
dollisen uuden veron tasoa asetettaessa ja veroa kohdennettaessa olisi huomioitava, että veroon sisäl-
lytettävä taloudellinen ohjaus saattaa muodostaa valtiontuen, jolloin vero olisi hyväksytettävä etukä-
teen komissiossa. 
Pakkauksiin kohdistuvien ympäristöverojen on aiemmin yhden näkemyksen mukaan argumentoitu 
olevan perustamissopimusten ja unionin oikeuskäytännön vastaisia130. Kuitenkin myöhemmin komis-
sio on tiedonannossaan131 vahvistanut, että yhtenä pakkauksia koskevana taloudellisena ohjauskei-
nona voidaan käyttää kansallisia veropohjaisia järjestelmiä, mutta kuitenkin todennut, ettei pakkaus-
verotus ole vaikutuksiltaan sisämarkkinoiden suhteen neutraali. Kuluttajan valintaneutraliteettia pai-
nottuvasta näkökulmasta epäkohtana saatettaisiin pitää sitä, että välillisten verojen kustannukset siir-
retään vakiintuneesti eteenpäin, jolloin vähittäismyyntihinnat nousevat voiden vaikuttaa kuluttajien 
valintoihin. Kansallisestihan kyse on tältä osin ratkaisuista ja kestävistä perusteluista neutraalin ja 
ohjaavan verotuksen välillä.   
Kansallisessa verotuksessa erityisesti harjoitettaessa pakkausten ympäristöohjausta verotuksen avulla 
on varmistettava, ettei SEUT 110–112 artikloihin sisältyvää verosyrjintäkieltoa rikota.132 Näistä kes-
keisimmän SEUT 110 artiklan mukaan kotimaisia tuotteita ei saa suosia asettamalla muiden jäsen-
valtioiden tuotteille korkeampia veroja tai maksuja: tarkoituksena on turvata verotuksen täydellinen 
neutraliteetti koti- ja ulkomaisten tuotteiden välillä. Syrjintäkielto käsittää kaikki valtion sisäiset verot 
ja maksut, eikä siitä voi poiketa edes ympäristöperusteilla. Merkitystä ei ole rahallisen suoritteen 
suuruudella tai sillä, miten tai mihin tarkoitukseen veroja tai maksuja kerätään, esimerkiksi ympäris-
törahastoon kerättävät ympäristö-tai haittaverot tai -maksut eivät ole erityisasemassa133. Tätä mää-
räystä vasten sallitaan tuotteiden verotuksellinen erottelu tietyn yhteiskunnallisen tavoitteen, kuten 
ympäristönsuojelun edistämiseksi, mutta eriyttämisperusteiden on oltava objektiivisia. Tällaisia kri-
teereitä käyttäen samanlaisten tuotteiden erilainen verotuksellinen porrastus voi perustua esimerkiksi 
tuotteiden haitallisiin ominaisuuksiin tai materiaalin ympäristövaikutuksiin. Erilainen verokohtelu ei 
                                                 
 
 
130 Europen 2000, s. 9. Verojen katsottiin olevan erityisesti SEUT 34 ja 110 artiklan vastaisia. 
131 Komission tiedonanto 2009/C 107/01, s. 7–8. 
132 Juanto 2008, s. 19–23; Valtiovarainministeriö 2004, s. 69–70; Komission tiedonanto 2009/C 107/01, s. 7–8. 
133 Marttinen – Saastamoinen 1996, s. 236–237. 
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saa perustua tuotteiden alkuperään, joten mahdollisia verovähennyksiä ja muita etuuksia on sovellet-
tava syrjimättömästi muiden jäsenvaltioiden tuotteisiin samoin edellytyksin kuin kotimaisiinkin. Sil-
loin kun verot määrätään pakkauksen uudelleenkäyttöön soveltumattomuuden perusteella, on eriyt-
tämiseen pakkauksen sisällön mukaan suhtauduttava erityisellä varovaisuudella. Verosyrjintäkiel-
toon perustuen verotuksellisten toimenpiteiden käyttö ei ole ehdottomasti kielletty. 
Unionissa kiellettyjä ovat kaikki tullit ja niitä vastaavat maksut jäsenmaiden välillä (SEUT 28 ja 30 
artiklat): esimerkiksi vain tuontituotteilta kannettavia ympäristöperusteisia maksuja ei voida ottaa 
käyttöön134. Verosyrjinnän kieltävä 110 artikla eivätkä 28 ja 30 artiklat kuulu 34 artiklan soveltamis-
alaan135. Huomioitava on myös, ettei 34 artiklan suhteellisuusperiaate sovellu 110 artiklaa sovellet-
taessa: vertailua toimenpiteen tarkoituksen tai hyödyn ja kaupan rajoituksen välillä ei suoriteta.136 
Samaan tapaukseen ei voida soveltaa 34 ja 110 artikloja rinnakkain, vaan vain toinen voi olla merki-
tyksellinen.  
3.3 Valmisteverotus ja harmonisointi 
Verotuksen yhdenmukaistamista koskevat SEUT 113–115 artiklat edellyttävät kaikkien jäsenvaltioi-
den yksimielisyyttä, minkä vuoksi verotuksen positiivinen harmonisointi unionissa on ollut kan-
keata.137 SEUT 113 artiklan mukaan unionilla on nimenomainen toimivalta jäsenvaltioiden verolain-
säädännön yhdenmukaistamiseen välillisen verotuksen alalla.138 Sisämarkkinoiden toteuttamiseksi 
harmonisointia on toteutettu myös perustuen SEUT 114 artiklaan, jonka nojalla annettiin pakkausdi-
rektiivi (94/62/EY). Direktiivi on nähtävissä sekatavoitedirektiiviksi: yhtäältä turvataan sisämarkki-
noiden toimintaa, toisaalta toteutetaan ympäristötavoitteita139. Sekä valmiste- että ympäristöverojen 
harmonisoimiseksi on tehty monia yrityksiä tulosten jäädessä heikoiksi, vaikka jo Euroopan yhteisön 
                                                 
 
 
134 Valtiovarainministeriö 2004, s. 69–70. 
135 Rother 2003, s. 119–122. 
136 Juanto 2008, s. 23. 
137 Niskakangas 2011, s. 76–77. 
138 Juanto 2008, s. 7–8. 
139 Ekroos et al. 2010, s. 76–77. 
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perustamisesta lähtien jäsenvaltioiden valmisteverotuksen ja muun välillisen verotuksen yhdenmu-
kaistaminen on kuulunut Euroopan unionin tavoitteisiin.140 Yleistä kaikki valmisteverot kattavaa har-
monisointia ei EU:ssa ole tehty: harmonisointia on toteutettu vain siltä osin, kuin se on tarpeen unio-
nin päämäärien kannalta, sillä pitkälläkään tähtäimellä unionin tavoitteena ei ole ollut luoda jäsen-
valtioihin täysin yhtenäistä verojärjestelmää. Valmisteverotuksen harmonisointi on ollut hidasta: se 
eteni olennaisesti vasta komission vuonna 1985 käynnistämästä taloudellisen integraation syvenemis-
hankkeesta, joka tähtäsi täydellisten sisämarkkinoiden luomiseen141. Valmisteverotuksen yhtenäistä-
minen toteutettiin vuoden 1992 sisämarkkinaohjelman osana hyväksytyllä valmisteverojärjestelmän 
rakenteen ja perusperiaatteet määrittelevällä järjestelmädirektiivillä (92/12/ETY)142 ja sitä täydentä-
villä tuotekohtaisilla direktiiveillä.  
Vuonna 2008 järjestelmädirektiivi korvattiin neuvoston direktiivillä valmisteveroja koskevasta ylei-
sestä järjestelmästä (2008/118/EY)143. Direktiivin 1 artiklan mukaan harmonisoituja ovat tiettyjen 
tuotekohtaisisten direktiivien soveltamisalaan luokiteltavat energiatuotteet ja sähkö, alkoholi ja alko-
holijuomat, sekä valmistettu tupakka. Näiden osalta jäsenvaltioiden on sovellettava yhteistä veropoh-
jaa, verovapauksia, minimiverotasoa sekä jossain määrin myös menettelyyn liittyviä säännöksiä144. 
Direktiivi ja siihen liittyvät täytäntöönpanosäädökset145 on meillä implementoitu valmisteverotusla-
kiin (182/2010) sekä asianomaisiin valmisteverolakeihin tupakkaverosta (1470/1994), alkoholi- ja 
alkoholijuomaverosta (1471/1994) sekä sähkön ja eräiden polttoaineiden valmisteverosta 
(1260/1996). Harmonisoitujen tuotteiden lisäksi valmisteverotuslakia sovelletaan myös tiettyihin 
kansallisesti valmisteveronalaiseksi säädettyihin tuotteisiin, kuten juomapakkauksiin. 
                                                 
 
 
140 Juanto 2008, s. 7–15. 
141 Juanto 1998, s. 316–327. 
142 Neuvoston direktiivi 92/12/ETY, annettu 25 päivänä helmikuuta 1992, valmisteveron alaisia tuotteita koskevasta ylei-
sestä järjestelmästä sekä näiden tuotteiden hallussapidosta, liikkumisesta ja valvonnasta. EYVL L 76, 23.3.1992. 
143 Neuvoston direktiivi 2008/118/EY, annettu 16 päivänä joulukuuta 2008, valmisteveroja koskevasta yleisestä järjestel-
mästä ja direktiivin 92/12/ETY kumoamisesta. EUVL L 9, 14.1.2009. 
144 Työryhmämuistio 13/2002, s. 34. 
145 Ks. esim. komission asetus (EY) 684/2009 neuvoston direktiivin 2008/118/EY täytäntöön panemisesta valmisteveron 
alaisten tavaroiden väliaikaisesti verottomia siirtoja koskevien tietokoneistettujen menettelyjen osalta. 
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Jäsenvaltion oikeus kantaa kansallisia valmisteveroja muista kuin harmonisoitujen valmisteverojen 
alaisista tuotteista perustuu direktiivin 2008/118/EY 1 artiklan 3 kohtaan: tällaisten verojen kantami-
nen ei kuitenkaan saa johtaa rajamuodollisuuksien käyttöönottoon jäsenvaltioiden välisessä kaupassa. 
Suomessa kansallisia valmisteveroja ovat juomapakkausten valmisteveron (1037/2004) lisäksi ma-
keisten, jäätelön ja virvoitusjuomien valmistevero (1127/2010) sekä kansallisiin valmisteveroihin rin-
nastuva öljyjätemaksu (894/1986)146. Valmisteverotuslaki on eräänlainen valmisteveroja koskeva 
yleislaki, jossa säädetään keskeisistä valmisteverotusta koskevista menettelyistä, verotuksen toimit-
tamisesta, verovelvollisuudesta, verovapauksista ja valvonnasta147. Asianomaisissa valmisteverola-
eissa säädetään valmisteverotuslain 1§:n mukaan valmisteveron alaisten tuotteiden veron määräämi-
sen perusteista ja veron määrästä. Valmisteverotuksessa on lähtökohtana alueperiaate: jokainen jä-
senvaltio verottavaa alueellaan tapahtuvaa valmisteveron alaisten tuotteiden kulutusta148. Valmiste-
verot kannetaan, kun tuotteet luovutetaan kulutukseen verottomasta varastosta tai vastaanotetaan toi-
sesta jäsenvaltiosta tai yhteisön ulkopuolelta. Kansallisten verojen valvonta on yleisesti hankalampaa 
kuin muiden valmisteverojen, sillä tuotteiden siirroille jäsenvaltioiden välillä ei ole järjestetty saman-
laista tietojenantovelvollisuutta kuin harmonisoitujen valmisteverojen kohdalla. Lisäksi kansallisten 
verojen unioninoikeudenmukainen valmistelu voi olla huomattavasti hankalampaa kuin harmonisoi-
tujen verojen149.  
3.4 EU:n ympäristöpolitiikka   
EU:n ympäristöpolitiikan oikeusperusta ja tärkeimmät periaatteet löytyvät Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 11 ja 191–193 artikloista150. SEUT 11 artiklassa säädetään läpäisyperiaat-
teesta, jonka mukaan ympäristönsuojelua koskevat vaatimukset on sisällytettävä unionin muiden po-
litiikkojen määrittelyyn ja toteuttamiseen151. SEUT 191 artikla sisältää ”saastuttaja maksaa” –peri-
                                                 
 
 
146 Juanto 2008, s. 13–15. 
147 HE 263/2009 vp, s. 4.  
148 Erityisesti valmisteverotuslain 2 § ilmentää alueperiaatetta. 
149 HE 149/2004 vp, s. 8; Työryhmämuistio 13/2002, s. 35. 
150 Ks. esim. Ekroos et al. 2010, s. 76–77; Bailey 2003, s. 14: Euroopan talousyhteisön alkuaikoina perustamissopimuk-
sissa ei säädetty lainkaan ympäristöasioista, ja vasta vuonna 1972 otettiin ensiaskeleet kohti nykyistä ympäristöpolitiik-
kaa. 
151 Ekroos et al. 2010, s. 76–77. 
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aatteen: Tämä monitulkintainen teollisuusmaissa hyväksytty periaate kulkee myös nimellä aiheutta-
misperiaate tai pilaaja maksaa –periaate, ja sen mukaan saastuttajan pitäisi vastata kaikista toimin-
tansa ympäristölle aiheuttamista kustannuksista ja vahingoista152. Aiheuttamisperiaate otettiin käyt-
töön unionin ympäristöpolitiikassa 1970-luvun alussa, jolloin perusteena oli sisäistää ympäristönsuo-
jelunkustannukset markkinoiden toimintaan ja estää näiden kustannusten lankeaminen jäsenvaltioi-
den maksettavaksi153. Varsinainen säädösperusta sisältyy SEUT 192 artiklaan, jossa unionin ympä-
ristöpolitiikan toteuttamisen keinoina on mainittu muun muassa verotuksellisten säännösten antami-
nen154. SEUT 193 artikla sisältää ympäristötakuun sallien jäsenvaltioiden säilyttää tai ottaa käyttöön 
perustamissopimusten kanssa sopusoinnussa olevia yhteisötasoa tiukempia suojelutoimenpiteitä155. 
Sinänsä periaatteet eivät ole sellaisenaan täytäntöönpantavissa, eikä niiden rikkomista ole sankti-
oitu156. Niillä on kuitenkin merkitystä muodostettaessa sekundaariselle sääntelylle oikea tulkinta, 
viime sijassa tuomioistuimessa. 
Unionissa toteutettava ympäristöpolitiikka, kuten muukin politiikka, on aina kompromissia eri valti-
oiden toisistaan poikkeavista näkökannoista157. Poliittisten tavoitteiden asettaminen on ollut keskei-
nen menettelytapa tulevasta lainsäädännöstä yhteisymmärrykseen pääsemiseksi158: Unionin ympäris-
töpolitiikan painopisteet vahvistetaan ympäristötoimintaohjelmilla, joista kuudennen 
(1600/2002/EY159) voimassaolo päättyi heinäkuussa 2012, ja seitsemännestä160 on annettu ehdotus, 
joka on vielä tällä hetkellä lausunnolla. Ympäristötoimintaohjelman yhtenä päämääränä on luonnon-
varojen käytön ja jätteen syntymisen yhteyden katkaiseminen samalla pyrkien kestävämpään tuotan-
                                                 
 
 
152 Hollo 2009, s. 21; Suomen ympäristökeskus 430/2000, s. 24. Esimerkiksi laintasolla jätelain 20§:ssä tämä tarkoittaa 
jätteen alkuperäisen tuottajan taikka nykyisen tai aiemman jätteen haltijan vastuuta jätehuollon kustannuksista. 
153 Siikavirta 2007, s. 83. 
154 Juanto 1998, s. 236.  
155 Ekroos et al. 2010, s. 76–77. Tällaisista toimenpiteistä on ilmoitettava komissiolle (notifiointi). 
156 Määttä – Pulliainen 2003, s. 132–134.  
157 Bailey 2003, s. 3, 11. 
158 Hollo 2009, s. 76. 
159 Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös n:o 1600/2002/EY, tehty 22 päivänä heinäkuuta 2002, kuudennesta ympä-
ristöä koskevasta yhteisön toimintaohjelmasta. EUVL L 242/1. 
160 Ehdotus: Euroopan parlamentin ja neuvoston päätös yleisestä unionin ympäristöalan toimintaohjelmasta vuoteen 2020 
”Hyvä elämä maapallon resurssien rajoissa”. COM/2012/0710 final. 
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toon ja kulutukseen. Edelleen teemakohtainen strategia jätteen synnyn ehkäisemisestä ja kierrätyk-
sestä161 rakentuu unionin tavoitehierarkiaan, eli priorisointijärjestyksessä jätteiden synnyn ehkäisyn, 
kierrätyksen ja jätteiden hyödyntämisen parantamisen tavoitteisiin. Muista julkaisuista nyt mainin-
nanarvoinen on komission suunnitelma kohti resurssitehokasta Eurooppaa162: Pyrkimyksenä on, että 
vuoteen 2020 mennessä jätteitä käsiteltäisiin resurssina, joka palautetaan takaisin talouteen raaka-
aineen muodossa, mutta tähän pääsemiseksi tulee uudelleenkäyttöä ja kierrätystä lisätä huomatta-
vasti163. Jätteen synnyn ehkäisy on ollut EU:n jätepolitiikan ensisijainen tavoite sen alusta eli vuo-
desta 1989 lähtien, mutta tämän tavoitteen konkretisointi on kuitenkin jätetty pitkälti jäsenvaltiota-
solle164. 
Suomen jätelaki (646/2011) 87 § ja pakkauspäätös (962/1997) 20 § sekä jätepolitiikan puitedirektiivi 
28 art. (2008/98/EY) ja pakkausdirektiivi (94/62/EY) 14 art. velvoittavat laatimaan jätteen synnyn 
ehkäisyn ohjelman ja jätesuunnitelman, joihin on sisällytettävä erityinen pakkauksia ja pakkausjät-
teitä koskeva osa sekä selostettava keinot tavoitteisiin pääsemiseksi165. Nämä velvoitteet on täytetty 
laatimalla valtakunnallinen jätesuunnitelma vuoteen 2016 ”Kohti kierrätysyhteiskuntaa”, jossa esi-
tettyjen toimenpiteiden arvioidaan olevan riittäviä unionin oikeuden asettamien määrällisten tavoit-
teiden saavuttamiseksi määräaikaan mennessä. Suunnitelmassa on asetettu määrällisiä ja laadullisia 
tavoitteita jätteiden vähentämiselle ja hyödyntämiselle ja pyrkimyksenä on yhdyskuntajätteen määrän 
kääntäminen laskuun vuoteen 2016 mennessä muun muassa materiaalitehokkuutta parantamalla166. 
Suunnitelmat eivät ole oikeudellisesti sitovia, mutta ne muodostavat jätepolitiikan suuntalinjat, joihin 
                                                 
 
 
161 KOM 2011/13. Aiempi teemakohtainen strategia on vuodelta 2005 (KOM 2005/666). 
162 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle sekä alueiden ko-
mitealle. Etenemissuunnitelma kohti resurssitehokasta Eurooppaa. KOM(2011) 571 lopullinen. Suunnitelmassa vahvis-
tetaan teemakohtaisen strategian suositukset sekä määritetään tavoitteet resurssitehokkuuden parantamiseksi ja hahmo-
tellaan keinoja näihin pääsemiseksi. 
163 Komission tiedonanto 2011/571, s. 8.  
164 Ympäristöministeriön raportti 24/2008, s. 14–15. 
165 Jätepolitiikan puitedirektiivissä ja pakkausdirektiivissä terminä on jätehuoltosuunnitelma.  
166 Esimerkiksi yhtenä tavoitteena on, että vähintään 50 painoprosenttia kaikesta yhdyskuntajätteestä kierrätetään viimeis-
tään vuoden 2016 alusta. Tarkoituksena on ollut mahdollisimman kunnianhimoisten kierrätysvelvoitteiden ja –tavoittei-
den asettaminen, jotta yritykset lähtisivät kehittämään uusia ratkaisuja kierrätykseen ja kestävän kehityksen mukaiseen 
liiketoimintaan. 
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toiminnanharjoittajien tulee pyrkiä167. Taloustieteellisestä katsannosta maamme sitoumuksissa EU:n 
ja kansallisiin ympäristöpoliittisiin tavoitteisiin on kyse ulkoiskustannusten sisäistämisen tar-
peesta168. 
3.5 Pakkausdirektiivi, muu pakkauksia koskeva unionin oikeus ja Suomen vastaavat sään-
nökset   
3.5.1 Keskeisimmät määritelmät  
Käsittelen tässä kappaleessa pakkauksia koskevaa unionin sekundaarilainsäädäntöä sekä vastaavia 
kansallisia säädöksiämme, sillä nämä muodostavat lähtökohtia kansallisen pakkausveron kehittämi-
sessä. Yksinkertaistan seuraavassa pakkausdirektiivin (94/627EY) 3 artiklan sekä VN päätöksen pak-
kauksista ja pakkausjätteistä (962/1997) 3 §:n luetteloissa määritellyistä käsitteistä nyt relevanteim-
mat169.  Pakkauksella tarkoitetaan mistä tahansa materiaaleista koostuvaa tuotetta, joka on tarkoitettu 
tiettyjen tavaroiden säilytykseen ja suojaamiseen, jotka voivat olla mitä tahansa raaka-aineista val-
miisiin tuotteisiin, sekä mahdollistamaan niiden käsittelyn ja kuljetuksen tuottajalta kuluttajalle tai 
käyttäjälle ja helpottamaan niiden esillepanoa170. Kaikkia samoihin tarkoituksiin käytettäviä kerta-
käyttötuotteita on myös pidettävä pakkauksina171. Pakkaukset on jaoteltu primaari-, sekundaari- ja 
tertiääripakkauksiin:172 primaari- eli kuluttaja- tai myyntipakkaus on tarkoitettu myyntipaikalla lop-
pukäyttäjälle tai kuluttajalle myytävän yksikön säilytykseen, sekundaari- eli ryhmäpakkaus tietystä 
                                                 
 
 
167 Ympäristöministeriön raportti 162/2005, s. 13.  
168 Määttä 2000, s. 51. 
169 Jätteitä koskevat peruskäsitteet on myös määritelty jätepuitedirektiivissä (2008/98/EY) sekä Suomen jätelaissa 
(646/2011), erityisesti sen 6 §:ssä. Tällä hetkellä on käynnissä uudistamistyö jätteitä koskevien käsitteiden yhdenmukais-
tamiseksi. 
170 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 1. kohta. Lisäksi pakkauksen määritelmä perustuu 
luetteloon siitä, milloin ja minkälaisia tuotteita pidetään pakkauksina. Direktiiviin liitteessä I luetellaan esimerkkejä näi-
den perusteiden soveltamisalaan kuuluvista tuotteista. Tätä direktiivin liitettä on muutettu äskettäin direktiivillä 
(2013/2/EU), joka on pantava täytäntöön viimeistään 30.9.2013. 
171 Siten esimerkiksi 3 artiklan 1 kohdan ii) alakohdan mukaan pakkauksina pidetään tuotteita, jotka on suunniteltu ja 
tarkoitettu täytettäväksi myyntipaikalla, sekä kertakäyttötuotteita, jotka myydään ja täytetään tai on suunniteltu ja tarkoi-
tettu täytettäväksi myyntipaikalla edellyttäen, että ne täyttävät pakkauksen tehtävän. Kuvaavia esimerkkejä 3 artiklan 1 
kohdan ii) alakohdan mukaisista pakkauksista ovat muiden ohella paperi- ja muovikassit, kertakäyttölautaset ja –mukit 
sekä voileipäpussit. Sitä vastoin tuotteita, jotka eivät ole pakkauksia, ovat esimerkiksi kertakäyttöiset aterimet. 
172 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Pakkauspäätös (962/1997) 3.2 §.  
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myyntiyksiköiden määrästä koostuvan ryhmän säilytykseen myyntipaikalla, ja tertiääri- eli kuljetus-
pakkauksilla taas tarkoituksena on myyntiyksiköiden tai ryhmäpakkausten määrän käsittelyn ja kul-
jetuksen helpottaminen. Pakkausjätteillä tarkoitetaan pakkausta tai pakkausmateriaalia, jonka sen hal-
tija on poistanut, aikoo poistaa tai on velvollinen poistamaan käytöstä173. Ehkäiseminen on määritelty 
pakkauksen ja pakkausjätteen määrän ja ympäristöhaittojen vähentämiseksi pakkauksen koko elin-
kaaren aikana174. Jätteen synnyn ehkäisyä juridisesti on uudelleenkäyttö175: tuotteen tai sen osan käyt-
tämistä uudelleen samaan tarkoitukseen kuin mihin se on alun perin suunniteltu176. Kierrätyksellä 
tarkoitetaan toimintaa, jossa jäte valmistetaan tuotteeksi, materiaaliksi tai aineeksi joko alkuperäiseen 
tai muuhun tarkoitukseen177. Hyödyntäminen on määritelty toiminnaksi, jonka tarkoituksena on ottaa 
talteen ja käyttöön pakkausjätteen sisältämä aine tai energia178.  
3.5.2 Pakkausjätteen synnyn ehkäisyn, hyödyntämisen ja kierrätyksen tavoitteet sekä ilmoi-
tusvelvollisuudet  
Vuoden 1994 pakkausdirektiivi oli ensimmäinen EU-säädös, jossa asetettiin suoraan mitattavissa ole-
vat määrälliset tavoitteet koskien pakkausmateriaaleja sekä kuvattiin, miten pakkausmateriaalit pitäisi 
kierrättää tai hyödyntää. Lisäksi direktiivi sisälsi tuolloinkin yleisempiä tavoitteita pakkausjätteen 
ehkäisystä ja uudelleenkäytön edistämisestä, mutta nämä eivät ole olleet määriin sidottuja. Direktiiviä 
muutetiin vuonna 2004 direktiivillä (2004/12/EY)179, jolloin muun muassa asetettiin uudet tavoitteet. 
Erityisesti vain juomapakkauksia koskevia tavoitteita ei ole asetettu. Nykyisen pakkausdirektiivin 
(94/62/EY) 4 artiklassa säädetään pakkausjätteiden syntymisen ehkäisemisestä. Sen mukaan jäsen-
                                                 
 
 
173 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 2. kohta. 
174 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 5. kohta. 
175 Ympäristöministeriö 32/2008, s. 38.  
176 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Jätelaki (646/2011) 6.1 § 12. kohta; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 6. kohta. 
Uudelleenkäytettävistä juomapakkauksista käytetään usein nimitystä "uudelleentäytettävä". 
177 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Jätelaki (646/2011) 6.1 § 14. kohta; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 8. kohta. 
178 Pakkausdirektiivi (94/62/EY) 3 art.; Pakkauspäätös (962/1997) 3.1 § 7. kohta. 
179 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/12/EY, annettu 11 päivänä helmikuuta 2004, pakkauksista ja pak-
kausjätteestä annetun direktiivin 94/62/EY muuttamisesta. EUVL L 47, 18.2.2004. 
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valtioiden on varmistettava myös muiden kuin direktiivin 9 artiklassa, joka koskee pakkausten perus-
vaatimuksia180, säädettyjen pakkausjätteiden syntymistä ehkäisevien toimien toteuttaminen. Tällaisia 
ovat esimerkiksi ympäristövaikutusten minimoimiseksi perustettavat tuottajavastuujärjestelmät sekä 
niitä vastaavat hankkeet. Vaikka direktiivin ensisijaisena tarkoituksena on juuri pakkausjätteiden syn-
nyn ehkäisy, on 4 artiklan sanamuoto kuitenkin hyvin yleisesti ja ympäripyöreästi muotoiltu. Suo-
messa on kuitenkin valtioneuvoston asetuksessa (817/2005) pakkauksista ja pakkausjätteestä annetun 
valtioneuvoston päätöksen (962/1997) muuttamisesta asetettu tavoite pakkausjätteen määrän vähen-
tämiseksi (5 §): vuonna 2008 syntyvän pakkausjätteen määrän tulisi olla vähintään 5 % vähemmän 
kuin vuonna 2001 suhteessa bruttokansantuotteen muutokseen. 
Jäsenvaltioille on asetettu pakkausjätteiden hyödyntämis- ja kierrätystavoitteet (pakkausdirektiivin 6 
artikla), jotka direktiivin mukaan perustuvat käytännön kokemuksiin sekä tieteellisen tutkimuksen ja 
arviointitekniikoiden, kuten elinkaariarvioiden ja kustannus-hyötyanalyysien, tuloksiin. Tavoitteet on 
saavutettava viisivuotisjakson aikana, mutta erityisjärjestelyjä sekä eri tavoiteaikoja on annettu muun 
muassa uusille vuonna 2004 unioniin liittyneille jäsenvaltiolle. Direktiivin 6 artiklan mukaan viimeis-
tään 31.12.2007 olisi tullut vahvistaa tavoitteet kolmannelle viiden vuoden jaksolle 2009—2014, 
mutta näitä ei ole vielä asetettu. Pakkausdirektiivin uudistamistyö on kuitenkin juuri käynnistynyt 
komissiossa, ja tarkoituksena onkin arvioida uudelleen kierrätystavoitteita sekä mukauttaa käsitteistä 
jätepuitedirektiivin (2008/98/EY) mukaiseksi.181 Suomessa valtioneuvoston pakkauspäätös 
(962/1997) on tarkoitus korvata valtioneuvoston asetuksella pakkauksista ja pakkausjätteistä. Asetus-
ehdotus perustuu suurelta osin vanhaan valtioneuvoston päätökseen, mutta jätelainsäädännön uudis-
tuksen vuoksi on tarpeen tehdä tarkistuksia, ja esimerkiksi pakkauksille asetettuja kierrätys- ja hyö-
dyntämistavoitteita ehdotetaan tiukennettavaksi.  
Pakkauspäätöksessä (962/1997) säädettiin aiemmin direktiiviä korkeammista hyödyntämis- ja kier-
rätystavoitteista, mutta nykyiset pakkausjätteen kierrätystavoitteet ovat yhdenmukaiset direktiivin 
kanssa. Meillä yhdistettiin pakkausten uudelleenkäyttöä ja pakkausjätteiden hyödyntämistä koskeva 
tavoite: pakkauspäätös (962/1997) ei kuitenkaan sisällä sellaisia kannustusmekanismeja, joilla tavoite 
                                                 
 
 
180 Direktiivin artikla 9 ja liite II asettavat pakkauksille välttämättömät vaatimukset, esimerkiksi pakkausten paino ja 
tilavuus tulee minimoida niin, että kuitenkin pakattujen tuotteiden turvallisuus, hygieenisyys ja kuluttajien hyväksyntä 
saavutetaan. Lisäksi 11 artiklan asettaa raja-arvot pakkausten sisältämille raskasmetalleille. 
181 Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja pakkausjätteistä 9.7.2013. 
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voitaisiin saavuttaa. Pakkausdirektiivi sallii uudelleenkäytön edistämisen (direktiivin 5 artikla), mutta 
sen osalta ei velvoita määrällisten tavoitteiden asettamiseen. Yksiselitteistä hierarkiaa pakkausten uu-
delleenkäytön ja pakkausjätteen hyödyntämisen välillä ei vahvisteta. Siten pakkauspäätöksen 5 §:n 
mukaan tavoitteena on, että vuodessa kaikista käytetyistä pakkauksista uudelleenkäytetään ja kaikesta 
pakkausjätteestä kierrätetään tai muuten hyödynnetään yhteensä vähintään 82 prosenttia käytettyjen 
pakkausten painosta. Lisäksi pakkausdirektiivin 6 artiklassa on säädetty materiaalikohtaista kierrätys- 
ja hyödyntämistavoitteista, jotka on Suomessa kirjattu valtioneuvoston päätökseen (962/1997) ja tätä 
muuttaneeseen valtioneuvoston asetukseen (817/2005)182. Pakkauspäätöksen (962/1997) 22 §:n mu-
kaan pakkokeinoista ja seuraamuksista, jotka johtuvat päätöksessä säädettyjen velvollisuuksien nou-
dattamatta jättämisestä, säädetään jätelain 10 luvussa.  
Suomen uusi VNA juomapakkausten palautusjärjestelmistä (526/2013) perustuu suurelta osin van-
haan asetukseen (180/2005): isoin muutos liittyy juomapakkauksia koskeviin uudelleenkäyttö- ja 
kierrätystavoitteisiin, jotka muutettiin nyt sitoviksi velvoitteiksi.183 Siirtymäajan jälkeen VNA 
(526/2013) 3 §:n mukaan juomapakkausten palautusjärjestelmän ylläpitäjän on organisoitava järjes-
telmä siten, että palautusjärjestelmän jäsenten markkinoille saattamien pakkausten määrää vastaa-
vasta määrästä palautetaan vuosittain: 1) uudelleenkäytettäviä juomapakkauksia uudelleenkäytettä-
viksi vähintään 90 painoprosenttia; ja 2) kertaalleen täytettäviä juomapakkauksia kierrätettäviksi vä-
hintään 90 painoprosenttia184.   
                                                 
 
 
182 VNA 817/2005 pakkauksista ja pakkausjätteestä annetun valtioneuvoston päätöksen muuttamisesta. VNA (817/2005) 
6 §:n mukaan ”Pakkaajan on lisäksi huolehdittava markkinoille saattamiensa pakkausten osalta siitä, että 31 päivään 
joulukuuta 2008 mennessä: 1) kuitupakkausten jätteistä hyödynnetään vähintään 75 prosenttia ja kierrätetään vähintään 
60 prosenttia pakkausjätteiden painosta; 2) lasipakkausten jätteistä kierrätetään vähintään 60 prosenttia pakkausjätteiden 
painosta; 3) metallipakkausten jätteistä kierrätetään vähintään 50 prosenttia pakkausjätteiden painosta; 4) muovipakkaus-
ten jätteistä kierrätetään vähintään 22,5 prosenttia pakkausjätteiden painosta; 5) puupakkauksista kierrätetään vähintään 
15 prosenttia pakkausjätteiden painosta”. 
183 Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi juomapakkausten palautusjärjestelmästä 24.6.2013.  
184 VNA 8 §:n mukaan 2 kohdassa ehdotettua 90 prosentin kierrätysvelvollisuutta sovelletaan muihin kuin metallisiin 
kertaalleen täytettäviin juomapakkauksiin ensimmäisen kerran järjestettäessä niiden kierrätystä vuonna 2015. Siihen 
saakka näiden pakkausten kierrätysastevaatimus on 80 painoprosenttia. 
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Jos jäsenvaltioissa on säädetty pakkausdirektiiviä korkeammat enimmäistavoitteet ja käytössä on tätä 
varten kierrätysjärjestelmiä185, ne sallitaan ympäristönsuojelemiseksi, kunhan järjestelmistä ei ai-
heudu sisämarkkinoiden vääristymistä eivätkä ne vaikuta kielteisesti muiden jäsenvaltioiden mahdol-
lisuuksiin saavuttaa direktiivin tavoitteita. Toimenpiteistä on ilmoitettava komissiolle, joka vahvistaa 
ne tarkastettuaan yhteistyössä jäsenmaiden kanssa, että ne täyttävät direktiivin edellytykset eivätkä 
ole keino mielivaltaiseen syrjintään tai jäsenvaltioiden välisen kaupan peiteltyyn rajoittamiseen (pak-
kausdirektiivi 6 art. (10)). Lisäksi pakkausdirektiivin 16 artikla edellyttää, että komissiolle on ilmoi-
tettava direktiivin nojalla toteutettavista toimista, pois lukien verotustoimet, mutta mukaan lukien 
sellaisiin veroihin liittyvät tekniset vaatimukset, joilla edistetään näiden vaatimusten noudattamista. 
Siten jos Suomessa muutettaisiin nykyistä pakkausten kierrätysjärjestelmää, tulisi siitä tehdä ilmoitus 
komissiolle pakkausdirektiivin sekä teknisiä standardeja ja määräyksiä koskevien tietojen toimitta-
misessa noudatettavasta menettelystä annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 
(98/34/EY)186 mukaisesti. Lisäksi mahdollisten verotuksellisten ominaisuuksien vuoksi järjestelmä 
tulisi ilmoittaa unionin verotuksen ja tulliliiton pääosastolle. 
3.5.3 Muut säädökset pakkauksista ja pakkausjätteistä  
Lisäksi seuraavilla komission päätöksillä säädetään pakkauksista ja pakkausjätteistä: päätös 
(97/129/EY) pakkausmateriaalien tunnistusjärjestelmän vahvistamisesta pakkausdirektiivin 
                                                 
 
 
185 Pakkausdirektiivin (94/62/EY) 7 artiklassa säädetään, että jäsenvaltioiden on kehitettävä pakkausten uudelleenkäyttö-
järjestelmiä, sekä otettava käyttöön palautus-, keruu- ja hyödyntämisjärjestelmiä yhteisesti sovittujen määrällisten tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Suomessa palautusjärjestelmistä säädetään aiemmin mainitusti juomapakkausverolain 3 §:ssä 
sekä jätelaissa ja sen nojalla annetussa valtioneuvoston asetuksessa eräiden juomapakkausten palautusjärjestelmistä. 
186 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 98/34/EY, annettu 22. kesäkuuta 1998, teknisiä standardeja ja määräyk-
siä ja tietoyhteiskunnan palveluja koskevia määräyksiä koskevien tietojen toimittamisessa noudatettavasta menettelystä. 
Menettelyn tarkoituksena on estää sellaisien kansallisten standardien ja teknisten määräysten antaminen, jotka loisivat 
uusia kaupan esteitä sisämarkkinoille. 
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(94/62/EY) mukaisesti187; päätös (2001/171/EY) edellytyksistä poikkeuksen myöntämiseksi lasipak-
kauksille pakkausdirektiivissä (94/62/EY) säädetyistä raskasmetallien pitoisuustasoista188; päätös 
(2009/292/EY) edellytyksistä poikkeukselle muovisille laatikoille ja muovisille kuormalavoille pak-
kausdirektiivissä (94/62/EY) vahvistettujen raskasmetallien pitoisuustasojen osalta189, sekä päätös 
(2005/270/EY) tietokantajärjestelmään liittyvien taulukoiden vahvistamisesta pakkausdirektiivin 
(94/62/EY) mukaisesti190. 
3.5.4 Tavoitteiden saavuttaminen ja sääntelyn kehittämistarpeet 
Vertaamalla eri pakkausmääriä ja niille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen astetta voisi saada 
eräänlaisen lähtökohdan ja karkeata suuntaa siitä, tarvitsisiko sääntelyä uudistaa. Kuitenkaan tilasto-
jen perusteella ei voi tehdä yksinään johtopäätöksiä esimerkiksi sääntelyn vaikuttavuudesta; käsitte-
len näitä kysymyksiä vielä jäljempänä seuraavassa pääkappaleessa. Järjestelmän ja säädösten arvioi-
miseksi tarvitsisi luotettavaa tietoa näiden vaikutuksista: kuitenkin Suomessa pakkauksille asetetun 
vähentämistavoitteen arvioimiseksi ei vielä vuonna 2000 ollut olemassa tarvittavaa informaatiota ja 
soveltuvan indikaattorin kehittäminen oli tuolloin vasta käynnistymässä191. Nykyisin pakkausdirek-
tiivin (94/62/EY) tavoitteiden valvomiseksi säädöksen 12 artiklan ja mainitun komission päätöksen 
                                                 
 
 
187 Komission päätös 97/129/EY, tehty 28 päivänä tammikuuta 1997, pakkausmateriaalien tunnistusjärjestelmän vahvis-
tamisesta pakkauksista ja pakkausjätteistä annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 94/62/EY mukaisesti. 
EYVL L 50, 20.2.1997. 
188 Komission päätös 2001/171/EY, tehty 19 päivänä helmikuuta 2001, edellytyksistä poikkeuksen myöntämiseksi lasi-
pakkauksille pakkauksista ja pakkausjätteistä annetussa direktiivissä 94/62/EY säädetyistä raskasmetallien pitoisuusta-
soista. EYVL L 62, 2.3.2001. Päätöksen voimassaoloaikaa on pidennetty komission päätöksellä 2006/340/EY. EUVL L 
125, 12.5.2006. 
189 Komission päätös 2009/292/EY, tehty 24 päivänä maaliskuuta 2009, edellytyksistä poikkeukselle muovisille laati-
koille ja muovisille kuormalavoille pakkauksista ja pakkausjätteistä annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston direk-
tiivissä 94/62/EY vahvistettujen raskasmetallien pitoisuustasojen osalta. EUVL L 79, 25.3.2009. 
190 Komission päätös 2005/270/EY, tehty 22 päivänä maaliskuuta 2005, tietokantajärjestelmään liittyvien taulukoiden 
vahvistamisesta pakkauksista ja pakkausjätteistä annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 94/62/EY mu-
kaisesti. EUVL L 86, 5.4.2005. 
191 Suomen ympäristökeskus 430/2000, s. 79. Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja 
pakkausjätteistä 9.7.2013, s. 8-13: Nykyisinkin tavoitteiden seurantaa vaikeuttaa olennaisesti tiedonkeruun ja laskenta-
menetelmien epävarmuudet. 
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(2005/270/EY) mukaan jäsenvaltioilla on oltava tietokannat pakkauksista ja pakkausjätteistä192. Kui-
tenkin on aiheellisesti huomautettu siitä, että tavoitteiden valvonta on katsottu vähäiseksi tai jopa 
olemattomaksi, eikä laiminlyönnistä ole käytännössä seurannut mitään sanktioita193. Suomessa tuot-
tajat ja tuottajayhteisöt raportoivat vuosittain Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuk-
selle määrät markkinoille saattamistansa pakkauksista sekä keräämistänsä ja hyödyntämistänsä pak-
kausjätteistä.194 Vuonna 2011 markkinoille saatettujen pakkausten määräksi raportoitiin yhteensä 
noin 710 000 tonnia: tästä kierrätettiin lähes 59 prosenttia ja hyödynnettiin energiana noin 31 pro-
senttia. Käytetyistä pakkauksista uudelleenkäytettiin, kierrätettiin tai muutoin hyödynnettiin melkein 
87 painoprosenttia.  Nämä asteet täyttävät nykyisin pakkausdirektiivissä (94/62/EY) ja valtioneuvos-
ton pakkauspäätöksessä (962/1997) asetetut tavoitteet. Pakkausjätteen määrän vähentämistavoitetta 
(VNP 962/1997, 5 §) ei sen sijaan ole saavutettu. Jätemäärä on kasvanut vuosittain yleensä 2−7 %, 
mutta joinakin vuosina vähentynyt saman verran, ja BKT:n määrän vaihtelu on noudattanut jokseen-
kin samaa linjaa. Lisäksi EU:n komissio on katsonut pakkausdirektiivin (94/62/EY) soveltamisesta 
saadun myönteisiä ympäristövaikutuksia perustellen tätä kierrätys- ja hyödyntämisasteiden tasaisuu-
della195. Viimeisimmän raportin mukaan pakkausten kokonaiskierrätysasteet ovat koko unionin alu-
eella olleet nousussa: 63 prosentin kierrätysaste saavutettiin vuonna 2010, ja samana vuonna materi-
aalin hyödyntämisaste nousi 76 prosenttiin. 
3.5.5 Suomen juomapakkausveron vaikuttavuuden arviointia 
Juomapakkausten valmisteverolaissa (1037/2004) ei ole itsessään säännöstä lain tavoitteista tai tar-
koituksesta, mutta kvalitatiivisia tavoitteita selvitetään hallituksen esityksessä (149/2004). Määrälli-
siä tavoitteita on mainitusti asetettu veroon liittyvässä vanhassa valtioneuvoston asetuksessa palau-
                                                 
 
 
192 Tietojen antaminen on pakollista vain seuraavista pakkausmateriaaleista: lasi, muovit, paperi, kartonki, puu ja metallit. 
193 Työryhmämuistio 13/2002, s. 63. 
194 Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi pakkauksista ja pakkausjätteistä 9.7.2013, s. 8–13; PYR 
Oy: Valtakunnalliset tilastot vuonna 2011 käytetyistä pakkausmääristä. Pakkausdirektiivin tavoitteiden saavuttamisen 
astetta on tarkasteltu valtakunnallisen jätesuunnitelman taustaraportissa (Suomen ympäristö 16/2007). 
195 Komission kertomus 2009/633. Pakkausdirektiivin toimivuudesta on sen 6 artiklan mukaan tehtävä määräajoin selvi-
tys, mutta en käsittele nyt laajemmin pakkausdirektiivin tavoitteiden toteutumista tai sen vaikutuksia. Ks. esim. ECOLAS 
– PIRA 2005. Ks. myös raportti The European Commission – DG Environment 2008, s. 153, jossa yleisesti lausutaan 
kierrätyksellä ja hyödyntämisellä olleen positiivisia ympäristövaikutuksia verrattuna pakkausjätteiden hävittämiseen. 
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tusjärjestelmistä (180/2005), ja velvoitteita uudessa asetuksessa (526/2013). Pakkausveron voisi kat-
soa olleen ohjauskeinona tehokas ja juomapakkausten palautusjärjestelmän hyvin toimiva, sillä käy-
tännössä kaikkien pantillisiin järjestelmiin kuuluvien juomapakkausten kierrätysasteet ovat olleet 
korkeita, keskimäärin 80–90 prosenttia vuosittain196. Ennen vuotta 2005 voimassaollutta veroa on 
arvioitu valtiontalouden tarkastusviraston selvityksessä, jossa lausuttiin, että haittavero on epäile-
mättä vaikuttanut kertakäyttöisten pakkausten osuuteen markkinoista ja siten myös jätemääriin197. 
Aiemman lisäverojärjestelmän ohjausvaikutuksellisen tehokkuuden on katsottu osoittautuneen hy-
väksi198. Hallituksen esityksessä (149/2004) vanhan ohjausjärjestelmän lausuttiin jokseenkin yleisesti 
olevan ympäristön kannalta hyvä199. Lisäksi veron vaikuttavuudesta voisi teoriassa antaa karkeita 
arvioita verotulojen perusteella: juomapakkausten verotuotot ovat vuoden 2008 valmisteveropohjan 
muutoksen jälkeen laskeneet hieman, ja pysytelleet vuosittain noin 12 miljoonassa200. Tuottojen ta-
saisuuden ja arviointiin liittyvien monien epävarmuuksien ja muuttujien vuoksi ei kuitenkaan voi nyt 
tehdä johtopäätöksiä veron vaikuttavuudesta.   
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
 
 
196 HE 199/2010 vp; Ympäristöministeriön ehdotus valtioneuvoston asetukseksi juomapakkausten palautusjärjestelmästä 
24.6.2013; Ympäristöministeriön raportti 162/2005, s. 17; Ympäristöministeriön tiedote 27.6.2013. 
197 Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 9/2004.  
198 Juanto 1998, s. 390–393.  
199 HE 149/2004 vp, s. 3.  
200 Valtion talousarvioesitys 2010; Valtion talousarvioesitys 2012. 
44 
 
4 Pakkausten verotus ja ohjauskeinoja muissa EU-maissa  
4.1 Johdanto ja tilanne Euroopassa  
Pakkausdirektiivissä (94/62/EY) 4 ja 6 artikloihin on tuotu sisään SEUT 191 artiklan aiheuttamispe-
riaate sallimalla jäsenvaltioiden perustaa pakkausjätteen syntymisen ehkäisemiseksi esimerkiksi laa-
jennetulle tuottajan vastuulle rakentuva järjestelmä201: tällaiset eriasteiset tuottajavastuujärjestelmät 
ovat olleet tavallisimpia ohjauskeinoja, mutta taloudellisena kannusteena on hyödynnetty myös pak-
kauksiin kohdistuvaa veroa. Tuottajavastuujärjestelmät ja veroperusteiset järjestelmät eroavat paljolti 
toisistaan luoden erilaisia kannusteita ja seurauksia markkinatoimijoille. Suomen lisäksi Euroopan 
maista ainakin Tanskassa, Hollannissa, Ruotsissa, Norjassa, Belgiassa, Italiassa, Itävallassa, Irlan-
nissa ja Unkarissa on tai on ollut voimassa tiettyihin pakkauksiin kohdistuvia veroja.202 Veroihin on 
usein yhdistetty pakkausten takaisinotto- ja kierrätysjärjestelmiä sekä tuottajavastuuta. Tällä hetkellä 
24 EU-maassa pakkauksiin kohdistuvat ohjauskeinojärjestelmät perustuvat suurelta osin tuottajavas-
tuulle. Esimerkiksi Ruotsissa oli voimassa vuodesta 1973 vuoteen 1993 asti tiettyjen pakkausten vero, 
mutta vuodesta 1994 järjestelmä on perustunut tuottajavastuulle, josta säädetään nykyisin laissa Fö-
rordning om producentansvar för förpackningar (SFS 2006:1273)203. 
4.2 Tanskan pakkausverotus ja muu sääntely   
4.2.1 Johdatus Tanskaan  
Tanska on valittu tutkimuskohteeksi, sillä siellä on ollut voimassa jo vuodesta 1978 jonkinlainen 
ympäristötavoitteinen pakkauksiin kohdistuva vero204. Suomessakin vuonna 2002 juomapakkausten 
ympäristöohjausjärjestelmiä tutkinut työryhmä selvitti raportissaan mahdollisuutta Tanskan mallin 
mukaiseen järjestelmään. Tästä selvityksestä on aikaa, joten olenkin pyrkinyt Suomen pakkausveron 
uudistamisen näkökulmasta tutkimaan mahdollisuutta siirtyä verottamaan pakkauksia Tanskan mal-
                                                 
 
 
201 Tämä on kuitenkin vain yksi mahdollisuus, eikä pakollista toisin kuin esimerkiksi jätepuitedirektiivissä 2008/98201, 
jonka 8 artiklassa säädetään laajennetusta tuottajan vastuusta ja 14 artiklassa taas aiheuttamisperiaatteesta. Pakkausdirek-
tiivi on erityissäädös jätepuitedirektiiviin verrattuna. 
202 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 6, 39; European Commission 2012. 
203 Työ- ja elinkeinoministeriön tutkimusraportti 11/2012, s. 29–32. 
204 L 1977 nr. 634.  
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lin mukaisesti. Tanska on ollut jo 1980-luvulta alkaen ensimmäisten joukossa suuntaamassa verotuk-
sen painopistettä kohti ympäristöperusteista verotusta: tällöin aloitettiin laaja ympäristöverotuksen 
uudistus, ja nykyään Tanskassa onkin käytössä yli 20 ympäristöön liittyvää veroa205. Maan katsotaan 
olevan suunnannäyttäjä monille muille valtioille pitkälle kehittyneen ympäristöverotuksensa vuoksi, 
ja valtion ympäristöverojen tulot ovatkin olleet 1990-luvulta lähtien korkeimmat OECD-maiden kes-
kuudessa206. Kaikki verotulot suhteutettuna bruttokansantuotteeseen ovat Tanskassa OECD-maista 
korkeimmat niiden yltäessä noin 48 prosenttiin vertailumaiden keskiarvon ollessa noin 34 prosentissa 
vuonna 2010207. Silti pelkästään ympäristötavoitteiden perusteella kannettavien verojen osuus valtion 
verotuotosta muodostaa ainoastaan 1,3 % (vuonna 2004); käytössä on kuitenkin monia enimmäkseen 
fiskaalisista syistä perittäviä ympäristöperusteisia veroja. Tanskalaisten arvion mukaan selkeätä ym-
päristötavoitetta ilmentävät verot ovat saaneet aikaan selviä ympäristöparannuksia.208 Tanskan kan-
sallisen jätestrategian tärkein tavoite on kaiken jätteen määrän ehkäisy, muita tavoitteita ovat muun 
muassa jätteiden ympäristövaikutusten vähentäminen ja kierrätysasteen saaminen 65 %:n tasolle vuo-
teen 2012 mennessä209. 
4.2.2 Pakkauksia koskevat säädökset ja pakkausdirektiivin implementointi  
EU:n jäsenenä Tanskaa sitovat pakkausdirektiivin (94/62/EY) velvoitteet. Maassa oli kuitenkin jo 
ennen direktiiviä voimassa pakkausten ympäristöohjaus- ja jätehuoltojärjestelmiä, minkä vuoksi di-
rektiivin velvoitteet implementoitiin useisiin pakkauksia, jätteitä ja ympäristönsuojelua koskeviin la-
keihin210. Tanskassa ei ole tuottajavastuujärjestelmää. Pakkausjätteitä koskee jätteitä sääntelevä yleis-
säädös bekendtgørelse om affald nr 1309 af 18.12.2012, johon on implementoitu pakkausdirektiivin 
ohella useat muut jätedirektiivit. Jätehuollosta yleisesti säädetään ”ympäristönsuojelulaissa”: be-
kendtgørelse af lov om miljøbeskyttelse nr 879 af 26.6.2010, viimeisin muutos lov nr 622 af 
12.6.2013. Pakkausjätehuoltojärjestelmiä koskien voidaan erottaa pantilliset kierrätysjärjestelmän 
                                                 
 
 
205 Klok et al. 2006, s. 906–907; Valtiovarainministeriö 2004, s. 60.  
206 OECD 2001, s. 2; Confédération Fiscale Européenne > Environmental Taxes in Denmark. 
207 OECD 2012, s. 19. 
208 Valtiovarainministeriö 2004, s. 60. 
209 Miljöministeriet 2009, erityisesti s. 8. 
210 EU:n jäsenvaltioiden pakkausdirektiivin implementoimiseksi ilmoittamat kansalliset säädökset on koottu Eur-lex –
tietokantaan, jonka mukaan Tanskan osalta vuoden 1994 direktiiviä koskien ilmoitettiin noin 30 muutosta. 
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piiriin kuuluvat pakkaukset ja kaikki muut kotitalouksien ja kaupan pakkausjätteet211.212 Tanskan val-
tiovarain- tai ympäristöministeriö eivät ole teettäneet tutkimuksia pakkausverojen vaikutuksista213.  
4.2.3 Pakkausverotus yleisesti  
Tanskassa pakkauksia verotetaan paljon laajemmin kuin missään muussa EU-maassa.214 Pakkausve-
roista säädetään ”pakkausjätelaissa” emballageafgiftsloven nr. 101 af 13 februar 2001 om afgift af 
visse emballager, poser, engagsservice og pvc-folier, jossa yhdistettiin aiemmat pakkauksia koskevat 
lait ja johon on sen säätämisen eli vuoden 2001 jälkeen on tehty muutamia muutoksia215. Pakkausve-
rot ovat valmisteveroja216 ja määriteltävissä kannustintyyppisiksi ympäristöveroiksi. Niiden tuottoja 
ei ole korvamerkitty, eli ne ovat yleiskatteellisia veroja217. Verotus kohdistuu erilaisiin vähittäiskau-
pan pakkauksiin, joista voidaan erottaa muutama erillinen pääryhmä.218 Voimassa on sekä paino- että 
volyymiperusteisia veroja: näistä jälkimmäisillä on vahva kytkös pakkausten ympäristöohjausjärjes-
telmään. Verovelvollisia ovat veronalaisten tuotteiden tuottajat, myyjät, tuotteita pullottavat, täyttävät 
tai pakkaavat, sekä ulkomailla pakattujen tuotteiden maahantuojat ja jälleenmyyjät. Näillä on velvol-
lisuus rekisteröityä ja maksaa vero kuukausittain. Verojen tavoitteena on kannustaa pienentämään 
pakkausjätemääriä ja materiaalia sekä kehittämään uusia tapoja käyttää vähemmän ja ympäristöystä-
vällisempiä pakkauksia. Tanska saavutti vuoden 1994 pakkausdirektiivin tavoitteet jo vuonna 2001, 
ja onkin argumentoitu, että direktiivillä on ollut vain vähän vaikutusta kierrätysasteisiin yleisesti. 
                                                 
 
 
211 ECOLAS – PIRA 2004 Interim report, s. 105. Viimeksi mainittujen kierrätyksestä huolehtivat yksityiset toimijat, ja 
kunnan vastuulla on keräysjärjestelmien hallinnointi ja jätteen, kuten paperin ja pahvin, käsittely. Jätän nämä keräysjär-
jestelmät kuitenkin vain maininnan varaan. 
212 PRO EUROPE > Denmark; EIONET > Denmark. 
213 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 24. 
214 ECOTEC 2001, s. 228; The Danish Government 2004, s. 66. 
215 Lovbekendtgørelse nr. 101 af 13 februar 2001 om afgift af visse emballager, poser, engangsservice og pvc-folier som 
ændret ved L 2002-12-17 nr. 1057, L 2002-12-17 nr. 1059, L 2003-12-27 nr. 1217, L 2004-12-20 nr. 1392, L 2005-05-
18 nr. 325, L 2005-06-06 nr. 428, L 2005-12-21 nr. 1410, L 2006-05-08 nr. 408, L 2006-06-07 nr. 509, L 2006-06-07 nr. 
515, L 2006-12-20 nr. 1579, L 2008-06-17 nr. 523, L 2008-12-19 nr. 1336, L 2008-12-19 nr. 1344, L 2009-06-12 nr. 522, 
L2009-12-21 nr. 1385, L 2012-12-21 nr. 1354. Jäljempänä viittauksissa myös emballageafgiftsloven. 
216 Taxes in Europe Database > v2 Tax Details. 
217 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 23. 
218 Emballageafgiftsloven; Taxes in Europe Database > v2 Tax Details.  
47 
 
4.2.3.1 Volyymiperusteinen vero 
Vuodesta 1978 voimassa on ollut volyymiperusteinen vero.219 Vuonna 1998 kapeaa veropohjaa pää-
tettiin laajentaa, sillä tällöin verotettavia olivat vain tiettyjä nesteitä sisältävät pullot ja purkit. Nyky-
vero maksetaan kappaleittain jokaiselta markkinoille toimitettavalta uudelta pakkaukselta, ja sen 
määrään vaikuttavat pakkauksen tilavuus sekä se, onko pakkaus pakollisen pantin ja kierrätysjärjes-
telmän alainen. Siten veropohjassa voidaan erottaa pantittomat ja pantilliset pakkaukset. Juomapak-
kaukset, jotka sisältävät väkiviinaa, viiniä tai hedelmäviiniä ovat pantittomia. Sitä vastoin kaikkien 
tölkkien ja pullojen, jotka sisältävät olutta, virvoitusjuomia, energiajuomia, mineraalivettä, jääteetä, 
valmisjuomia, siideriä tai vettä on oltava pantillisia ja niitä saa myydä vain pakkauksissa, jotka ovat 
joko uudelleentäytettäviä tai kierrätettäviä220.  
Kaikki pakkaukset on jaettu tilavuuden perusteella kuuteen luokkaan: kategoriat ovat alle 10 sentti-
litrasta yli 160 senttilitraan.221 Pantittomissa pakkauksissa verokanta perustuu materiaaliin sekä pak-
kauksen tilavuuteen. Siten vero nousee tilavuuden kasvaessa 0,08 Tanskan kruunusta 1,60 Tanskan 
kruunuun ja vaihtelee lisäksi käytetyn materiaalin mukaan: kartongista tai laminaatista valmistetun 
pakkauksen vero on vähintään 0,08 Tanskan kruunua, kun taas kaikista muista materiaaleista valmis-
tettujen pakkauksien vähintään 0,13 Tanskan kruunua (vuonna 2013).  Pakollisen pantin alaisissa 
pakkauksissa veron määrä on alhaisempi eikä riipu materiaalista. Sitä vastoin panttien määrät eroavat 
uudelleentäytettävillä ja materiaalikierrätettävillä pakkauksilla, ja ovat riippuvaisia tilavuudesta ja 
materiaalista. Verotasot on määritetty fiskaalisin perustein, eikä näiden pakkausten osalta ole tehty 
elinkaarianalyysia.   
4.2.3.2 Pakkausten kierrätysjärjestelmä  
Pakkausten pantti- ja kierrätysjärjestelmä on ollut käytössä 1980-luvulta lähtien, ja sen perusta luotiin 
säädöksellä bekendtgørelse om emballage til øl og læskedrikke nr 397 af 2.7.1981. Vuoteen 2002 asti 
                                                 
 
 
219 Emballageafgiftsloven; ECOTEC 2001, s. 228; Skatteministeriet 2003; The Danish Government 2004, s. 66; ETC/SCP 
Working Paper 4/2012, s. 27. 
220 Järjestelmä on laajentunut uusiin pakkauksiin vuosina 2002, 2005 ja 2008. 
221 Emballageafgiftsloven; Bekendtgørelse om pant på og indsamling m.v. af emballager til visse drikkevarer; Dansk 
Retursystem A/S; PRO EUROPE > Denmark. 
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pakollinen järjestelmä käsitti vain uudelleentäytettävät pullot, minkä vuoksi kertakäyttöisten pak-
kausten ja metallisten tölkkien käyttö ja maahantuonti oli estynyt222. Järjestelmän EU-oikeuden mu-
kaisuus oli ajoittain esillä, ja esimerkiksi komission nostaman kanteen (Asia C-246/99, komissio vs. 
Tanska) johdosta Tanska muutti lainsäädäntöään ja asia raukesi223. Nykyisin kaikkia tuotteita voi 
markkinoida Tanskassa riippumatta niiden alkuperästä, mitä edellytetään pakkausdirektiivin 
(94/62/EY) 18 artiklassa. Nykyjärjestelmä perustettiin säädöksellä bekendtgørelse om pant og ind-
samling mv. af emballager til øl og visse læskedrikke (nr 713 af 24.8.2002), josta on sittemmin tullut 
bekendtgørelse om pant på og indsamling m.v. af emballager til visse drikkevarer (nr 1129 af 
27.9.2010)224. Tanskan ympäristöministeriön alainen Danish Environmental Protection Agency val-
voo järjestelmän hallinnoinnista vastaavaa yksityistä Dansk Retursystem A/S –järjestöä.225 Sekä ko-
timaisten että ulkomaisten yritysten, jotka maahantuovat tai valmistavat pantillisia pakkauksia, on 
rekisteröidyttävä järjestölle sekä maksettava järjestelmän ylläpidosta erilaisia maksuja, joilla katetaan 
järjestelmistä huolehtimisen kustannukset. Pakkauksissa on oltava merkinnät niiden tunnistamiseksi, 
ja ne on voitava palauttaa kaikkiin myyntipaikkoihin226. Kierrätysjärjestelmä on katsottu DEPA:n 
vuoden 2006 selvityksen mukaan toimivaksi: ympäristölliset tavoitteet ovat saavutettu hyvin järjes-
telmän kustannuksiin nähden. Esimerkiksi vuonna 2010 Tanskassa kierrätysaste oli 84 prosenttia ol-
len EU-maiden korkein, EU-27 -maiden keskiarvon ollessa 63 prosenttia227. 
4.2.3.3 Painoperusteinen vero 
Suurinta osa vähittäismyynnin pakkauksista koskee painoperusteinen vero, joka tuli 1.1.1999 katta-
maan kaikkiaan 13 eri pakkausta ja materiaalia (lov nr. 726 af 7 oktober 1998228).229 Vero kehitettiin, 
                                                 
 
 
222 ECOTEC 2001, s. 233. 
223 Työryhmämuistio 13/2002, s. 45–46, 49: Mallin katsottiin muun muassa aiheuttavan kaupan esteitä SEUT 34 artiklan 
vastaisesti.  
224 Viimeisin muutos on bekendtgørelse om ændring af bekendtgørelse om pant på og indsamling m.v. af emballager til 
visse drikkevarer nr 1030 af 31.10.2012.  
225 Bekendtgørelse om pant på og indsamling m.v. af emballager til visse drikkevarer; Dansk Retursystem A/S. 
226 ICLG Denmark 2011, s. 133. 
227 EUROPEN 2013, s. 30. 
228 Lov nr 726 af 1998; European Commission: Denmark 2002, s. 49-50. 
229 Emballageafgiftsloven; Danish Ministry of Environment and Energy 2000; ECOTEC 2001, s. 228; Skatteministeriet  
2003; The Danish Government 2004, s. 66; ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 23-24, 27-32.  
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koska volyymiperusteinen vero ei kannustanut yrityksiä tarpeeksi pakkausmateriaalin vähentämi-
seen: kuitenkin veron laajennettua uusiin kohteisiin 1.1.1998 sen täytäntöönpanossa ilmeni liikaa on-
gelmia, ja se olikin voimassa vain vuoden. Siten hallinnollisen työn helpottamiseksi painoperusteista 
veroa säädettäessä pyrittiin sen kohteet rajaamaan sen mukaan, miten helposti ne ovat identifioita-
vissa. Säädettäessä veroa myös fiskaaliset perusteet olivat merkittäviä, sillä veron lopulliset tasot pää-
tettiin ennakoitujen tuottojen perusteella. Vero on koskenut lähes samoja tuotteita vuodesta 2002 vuo-
teen 2010: poikkeuksena ovat vain mineraalivedet, jääteet ja muutamat muut hiilihapottomat juomat, 
jotka siirrettiin volyymiperusteiseen verotukseen ja kierrätysjärjestelmän piiriin 1.12.2008 alkaen. 
Laissa (lov nr. 101/2001) on lista siitä, mitkä pakkaussisällöt ovat veronalaisia: näitä ovat esimerkiksi 
tietyt öljyt, kastikkeet, maitotuotteet, viinietikat, kosmetiikat, maalit sekä saippuat. Suurin osa tuot-
teista on sidottu tullitariffikoodeihin. Listan mukaisen pakkaussisällön omaavista tuotteista veroa 
kannetaan tuotteessa käytetyn pakkausmateriaalin painon perusteella silloin, kun pakkauksen tilavuus 
on enintään 20 litraa. Nämä pakkaukset ovat siis pantti- ja kierrätysjärjestelmän ulkopuolella eikä 
niitä voi toimittaa myyntipaikkoihin. Kuluttajia on ohjeistettu toimittamaan pakkaukset kunnallisiin 
keräysastioihin, mutta kuitenkin suuri osa päätyy useasti sekajätteen joukkoon230. 
Aluksi veron määrä ei ollut sidottu materiaalien ympäristövaikutuksiin231, mutta 1.4.2001 veron pe-
rusteet muutettiin vastaamaan jokaisen materiaalin ympäristökuormitusta tehtyihin elinkaarianalyy-
seihin perustuen, väitteen mukaan ensimmäisenä maailmassa.232 Eri materiaalien verokannat päätet-
tiin osin myös poliittisesti ympäristövaikutusanalyysien näyttämän suunnan perusteella sekä pyrki-
myksenä saavuttaa eri materiaalien verotuksellinen tasapuolisuus. Vuodesta 2001 asti verokannat 
ovat pysyneet muuttamattomina. Siten verokanta vaihtelee materiaaleittain ja tietyissä tapauksissa 
sen mukaan, onko kyseessä primaari- vai sekundaarimateriaali: vero kilolta alkumuovia on 12,95 
Tanskan kruunua ja kilolta sekundaarimuovia 7,75 Tanskan kruunua (vuonna 2012). Yhdistetyistä 
materiaaleista koostuvia pakkauksia verotetaan pääasiallisten materiaalien mukaan, ja lisäksi tällaisia 
pakkauksia koskevat erinäiset lisäsäännökset, joissa määritellään veron peruste erityistapauksissa.  
                                                 
 
 
230 Ministry of Environment and Energy, Denmark - Danish Environmental Protection Agency 2004. 
231 ECOTEC 2001, s. 230–232: Elinkaarianalyysien puuttumisen takia tällaista lähestymistapaa ei voitu ottaa, vaikka 
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4.2.3.4  Muut pakkausverot  
Lisäksi emballageafgiftsloven–säädöksen perusteella peritään tiettyjä muita kannustintyyppisiksi 
ympäristöveroiksi luokiteltavia pakkausveroja. Vuonna 1994 tuli voimaan painoperusteinen vero 
muovi- ja paperikasseille, joiden tilavuus on vähintään viisi litraa. Vuodesta 1994 vuoteen 2001 ve-
rokanta nousi hiukan, mutta on pysynyt sen jälkeen samana. Edelleen vuodesta 1982 on ollut voi-
massa tiettyihin kertakäyttötuotteisiin kohdistuva vero, jonka tavoitteena on vähentää veron kohteena 
olevien tuotteiden kulutusta. Nämä mainitut verot eivät ole sidottuja materiaalien ympäristökuormi-
tuksen eroihin233. Alun perin kertakäyttötuotteiden vero oli arvoperusteinen eli se määräytyi osuutena 
tuotteen hinnasta, mutta veropohja muuttui painoperusteiseksi vuonna 2001. Verokanta on pysynyt 
tästä lähtien samana ollen 19,20 Tanskan kruunua kilolta. Vero on säädetty pitkälti ympäristötavoit-
teisena, mutta fiskaaliset tavoitteet ovat myös olleet esillä. Vielä vuoden 1999 alusta on ollut voi-
massa elintarvikkeiden PVC-muovikelmuihin kohdistuva painoperusteinen vero, joka on 20,35 Tans-
kan kruunua kilolta.234 
4.2.3.5 Tulevat muutokset 
Vuonna 2010 oikeudellisessa selvityksessä pakkausveroista tultiin siihen johtopäätökseen, että osa 
säädöstekstistä on sekavaa ja tarvitsisi muutosta235. Painoperusteinen vero lakkautetaankin vuonna 
2015.236 Pääasiallisena syynä ovat veron määrittämiseen liittyvät epäselvyydet, joiden takia verovel-
vollisilla on ollut monimutkaista ja aikaa vievää laskea veron määräänsä. Ongelmia on aiheuttanut 
se, että pakkausveroa on maksettava nyt osasta tuotteita, kun taas samanlaisissa pakkauksissa olevat 
mutta eri sisältöiset tuotteet ovat veron ulkopuolella. Muihin pakkauksiin kohdistuvat verot jäävät 
voimaan muuttumattomina.  
4.2.4 Pakkausverojen ja ohjausjärjestelmän vaikuttavuuden arviointia 
Tutkimuskysymyksenäni on ollut selvittää Tanskan pakkausverojen ja ohjausjärjestelmän vaikutta-
vuutta. Lähtökohtana on ollut olettamus, että Tanskan järjestelmä on ollut toimiva, sillä maassa on 
                                                 
 
 
233 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 22. 
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ollut hyvin pitkään voimassa pakkauksiin kohdistuvaa verotusta. Moniin tutkimuskysymyksiin ei ole 
kuitenkaan annettavissa selvää vastausta, mutta selvitän silti seuraavassa käsillä olleen aineiston poh-
jalta tutkimustuloksia: ovathan kaikenlaiset tutkimustulokset sääntelyn vaikutuksista tietysti hyö-
dyksi lainsäädäntöä edelleen kehitettäessä.   
Tutkimuksessa, jossa selvitettävänä ovat olleet Euroopan talousalueen pakkauksiin kohdistuvat ta-
loudelliset ohjauskeinot, erityisesti verot ja tuottajavastuujärjestelmät, ei voitu antaa johtopäätöksiä 
erilaisten ohjauskeinojen vaikuttavuudesta.237 Muiden maiden pakkausverojen ympäristövaikutuk-
sista on katsottu voivan saada karkeita viitteitä arvioimalla kehitystä eri materiaaleittain verotettujen 
pakkausten ja näiden kulutuksen todellisten määrien perusteella. Siten erot ennustettujen ja todellisten 
pakkausmäärien välillä voisivat indikoida veron ympäristövaikutuksista. Parhaiten pakkausveron vai-
kutusta on katsottu voivan arvioida vertailemalla yhden maan pakkausmääriä ja verotettuja materiaa-
leja sellaisen maan vastaaviin, jossa pakkausveroa ei ole. Tämä ei kuitenkaan ole ollut mahdollista. 
Pakkausjätemäärienkään perusteella ei voi tehdä yksinään johtopäätöksiä pakkausjätepolitiikan te-
hokkuudesta.238 Esimerkiksi yksityiskohtaisempaa tietoa tarvitsisi kustannuksista ja järjestelmien ra-
kenteesta. Huomiota on kiinnitettävä myös siihen, mistä määrien vähentyminen johtuu: tähän voi olla 
syynä kierrätyksen lisääntyminen, käytettyjen materiaalien vähentyminen, nämä yhdessä tai jokin 
muu syy.239 Esimerkiksi teknologian kehittymisen ansiosta on mahdollista, että pakkausmateriaalia 
tarvitaan entistä vähemmän. Verojen vaikutuksesta materiaalien valintaan ei ole selvityksissä rapor-
toitu eikä kierrätysjärjestelmien kustannustehokkuudesta ole ollut saatavilla tietoa240.  
Eri EU:n jäsenvaltioissa pakkausmäärät ovat kehittyneet eri tavoin, mille ei ole löydettävissä suoraa 
selitystä.241 EU-15-alueella kokonaispakkausjätteen määrä kasvoi noin 11 prosenttiyksiköllä vuo-
                                                 
 
 
237 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 35, 37–38.  
238 EEA Report No 3/2005, s. 72–75. Tutkimuksessa selvitetään pakkausjätejärjestelmien tehokkuutta muutamassa Eu-
roopan maassa. 
239 Cela – Kaneko 2011, s. 836–841. Tutkimuksessa arvioidaan Tanskan paperi- ja kartonkipakkausten veroja ja niiden 
tehokkuutta erityisesti maahantuonnin näkökulmasta ennen vuotta 2007, ja katsotaan aineiston valossa, että pakkausverot 
ovat olleet onnistuneita maahantuonnin vähentämisessä. 
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241 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 49-50. Huomioitava on kuitenkin, että pakkausjätemäärien laskemiseksi komissio 
on hyväksynyt muutamia erilaisia menetelmiä, mikä vaikeuttaa eri maiden jätemäärien vertailua. 
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desta 1998 vuoteen 2008, ja koko unionin alueella kertyi yhteensä noin 78,7 miljoonaa tonnia pak-
kausjätettä vuonna 2010242. Merkillepantavaa on kuitenkin, että Tanskassa, Hollannissa ja Ranskassa 
pakkausten kokonaiskulutus henkeä kohden on pienentynyt vuodesta 1998 vuoteen 2008, kun samaan 
aikaan muissa EU-maissa pakkausjätemäärät lisääntyivät. Edelleen kaikissa muissa EU-15 alueen 
maissa muovipakkausten määrät nousivat vuodesta 1998 vuoteen 2008, mutta Tanskassa määrät las-
kivat. Tanskassa lasipakkausten määrän lasku oli myös suurinta verrattuna muihin maihin. Datan 
puutteen ja epävarmuuksien takia ei kuitenkaan voi sanoa varmasti Tanskan erityisen painoperustei-
nen veron ympäristövaikutuksista tai siitä, miten se on vaikuttanut pakkausten tuotantoon.243 Tanskan 
kaikkien pakkausverojen tuotto vuonna 2011 oli noin 1319 miljoonaa Tanskan kruunua, tämän ollen 
0,15 prosenttia kaikista verotuloista ja 0,07 prosenttia BKT:stä.244 Erityisen painoperusteisen pak-
kausveron tuotot ovat pysytelleet suurin piirtein samoina vuodesta 2002 vuoteen 2008, ollen noin 
430–474 miljoonaa vuosittain. Näiden verojen tuottojen perusteella ei voi kuitenkaan tehdä johtopää-
töksiä veron vaikuttavuudesta johtuen muun muassa veropohjan useista muutoksista. Toisaalta eri-
tyisten muovi- ja paperikassien verojen ympäristövaikuttavuuden voi sanoa olleen korkea, jos arvi-
ointia tehdään ennakoituihin verotuottoihin ja tuotteiden ennustettuihin määriin perustuen.245 Arvioi-
dut tuotot jäivät pienemmiksi, sillä kulutus supistui enemmän kuin arveltiin: kahdessa vuodessa veron 
voimaantulosta saavutettiin 50 %:n vähennys käytettyjen pussien määrissä. 
Lisäksi aiemminkin Tanskassa vuosina 1998 ja 1999 olleiden pakkausverojen ympäristö- ja muiden 
vaikutusten arviointia on vaikeuttanut muun muassa kunnollisten tietojen puuttuminen. Esimerkiksi 
pakkausmäärien raportointi alkoi kunnolla vasta vuoden 2001 pakkausverojen voimaantulon myötä 
ja raportoinnissa on vieläkin puutteita. Yhdessä arviointitutkimuksessa katsottiin, että veron uutuuden 
takia sen tarkempi arviointi oli vielä liian aikaista. Veron siirtymisestä hintoihin ja edelleen kulutta-
jille ei ollut löydettävissä näyttöä. Edelleen tietoa ei ollut esimerkiksi veron vaikutuksista pakkaus-
määriin, pakkausvalintoihin, kuluttajien valintoihin tai tasapuolisuuteen.246 
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4.3 Hollannin pakkausverotus ja ohjauskeinot 
Käsittelen seuraavassa Hollannin pakkausverotusta ja pakkauksiin liittyviä ohjauskeinoja. Maassa on 
kokeiltu erilaisia pakkausten ympäristöohjausjärjestelmiä, esimerkiksi vuodesta 1991 vuoteen 2005 
on ollut voimassa useita eräänlaisia ympäristösopimusmalleja viranomaisten ja teollisuuden välillä247. 
Vuodesta 2006 eteenpäin asetettiin säädöstasolla yksityisille yrityksille taloudellisia velvoitteita ai-
heuttamisperiaatteen sisäistämiseksi ja pakkauksia koskevien tavoitteiden saavuttamiseksi: markki-
noille pakkauksia saattavien velvollisuudeksi tuli pakkausten ehkäisy, keräys ja kierrätys. Käytän-
nössä ilmeni, ettei pakkausala pystynyt toteuttamaan velvoitteita ilman kunnallisten viranomaisten 
apua, joten maassa säädettiin vuonna 2007 puitesopimus eri tahojen kesken tilanteen parantamiseksi. 
Mielenkiintoisempi on maassa 1.1.2008 säädöksellä besluit verpakkingenbelasting voimaantullut 
pakkausvero. Vero sai aikaan kuitenkin paljon kritiikkiä, ja se lakkautettiinkin 1.1.2013 alkaen.248  
Vuonna 2008 vero tuli voimaan kattaen lähes 95 % kaikista pakkauksista: veropohja on siten ollut 
hyvin laaja käsittäen muun muassa erilaiset säilytyspakkaukset ja muovipussit249. Vero määriteltiin 
kahdeksalle eri materiaalille perustuen materiaalien elinkaarianalyysiin.250 Vero onkin nähtävissä 
pääosin kannustintyyppiseksi ja liityntäperiaatteen mukaiseksi ympäristöveroksi. Veroasteet määräy-
tyivät pakkausten kokonaispainon mukaan kilogrammoittain, ja vaihtelivat materiaaleittain: esimer-
kiksi lasille, alumiinille, muoville ja paperille oli omat tariffinsa. Veron määrään vaikutti vuonna 
2008 myös pakkausmateriaalin käyttötarkoitus, esimerkiksi se, onko kyseessä myynti- vai kuljetus-
pakkaus. Lisäksi Hollannissa on ollut voimassa tiettyjen juomapakkausten kierrätysjärjestelmä: tähän 
kuuluvissa juomapakkauksissa veron määrät olivat 50 % normaaleista verokannoista. Verovelvollisia 
olivat tuottajat ja maahantuojat, jotka laskivat ensi kertaa Hollannin markkinoille pakattuja tuotteita, 
sekä tyhjien pakkausten ostajat. Veronmaksuvelvollisuus syntyi, jos verovelvollisen vuosittaiset pak-
kausmäärät ylittivät 15 000 kiloa pakkauksia; tämä määrä nousi 50 000 kilogrammaan vuonna 2010. 
Veron tavoitteet olivat ensisijaisesti ympäristöperusteisia, mutta myös fiskaalisia.251 Veron yleista-
voitteeksi asetettiin muovipakkausten osalta 32 %:n kierrätysasteen saavuttaminen vuonna 2009; 
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tämä nousi 42 %:in vuonna 2012. Veron tuotot nousivat 2008 vuoden 147 miljoonasta 302 miljoo-
naan vuonna 2010. Tuotot olivat osittain korvamerkittyjä: tietty määrä ohjattiin erityiseen jäterahas-
toon, josta ne käytettiin paikallisten jätetoimijoiden hyväksi. Lisäksi pakkausdirektiiviin (94/62/EY) 
pohjautuen maassa on voimassa tuottajavastuujärjestelmä, josta säädetään säädöksellä pakkausten, 
pakkausjätteiden, paperin ja kartongin käsittelystä besluit van 24 maart 2005, houdende regels voor 
verpakkingen, verpakkingsafval, papier en karton (besluit beheer verpakkingen en papier en kar-
ton)252. Säädöksessä asetetaan velvoitteita tuottajille ja maahantuojille pakkausten erilliskeräyksestä 
ja jätteen synnyn ehkäisystä. Lisäksi asetetaan prosentuaaliset pakkausjätteen edelleenkäyttö- ja kier-
rätysvelvoitteet.253  
Pakkausvero laadittiin läheisessä yhteistyössä Hollannin pakkausyritysten kanssa.254 Vuoden 2008 
ensimmäisten kuukausien aikana muun muassa veron aiheuttamia hallinnollisia kustannuksia kriti-
soitiin niin laajasti, että se johti osaltaan veromuutoksiin jo vuoden sisällä veron voimaantulosta. Oi-
keammin syynä kritiikkiin on nähty tottumattomuus uuteen veroon ja epävarmuus sen soveltamispe-
rusteista. Vuoden 2009 muutosten jälkeen kritiikki väheni, mutta edelleen vero ei saavuttanut riittävää 
hyväksyntää. Veroasteiden katsottiin olevan niin alhaisia, ettei sillä saavutettu haluttuja ympäristö-
vaikutuksia. Vuosien 2008 ja 2012 välillä veroa muutettiin muutamaan otteeseen: pakkauksen mää-
ritelmää kavennettiin ja vuosittain nostettiin eri materiaaleilta kannettavia veron määriä. Lisäksi ve-
roon liittyi läheisesti yksittäisten alojen ja yritysten kansa tehdyt räätälöidyt sopimukset veron mää-
räytymisestä. Veromuutosten on arvioitu vaikuttaneen positiivisesti toimijoihin. Muutokset osoitta-
vatkin sen, että hallinnollisten kustannusten vähentäminen ja veron yksinkertaistaminen ja muutta-
minen käytäntöön sopivammaksi oli välttämätöntä veron toimivuudelle. Hollannin hallitus päätti kui-
tenkin lakkauttaa veron muun muassa sen pienen tuoton vuoksi. Vuoden 2013 alusta vero ja sen osana 
pakollinen PET-pullojen panttijärjestelmä korvattiin teollisuusrahoitteisilla pakkausjätehuoltojärjes-
telmillä. 
                                                 
 
 
252 Staatsblad 2005/183. 
253 European Commission 2012 s. 115–117. 
254 ETC/SCP Working Paper 4/2012, s. 24–25; Belastingdiens: verpakkingenbelasting; European Commission 2012 s. 
115–117. 
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Pakkausveron lyhyen voimassaolon takia sen vaikutusta ei ole voitu arvioida255. Hollannin pakkaus-
politiikan tehokkuutta on yhdessä arviointitutkimuksessa arvioitu vertaillen pakkausten määrien ar-
vioitua perusuraa toteutuneisiin määriin sekä verraten näitä tavoitteisiin ja tavoitteiden saavuttami-
seen todellisuudessa.256 Pakkauspolitiikka on katsottu tehokkaaksi vuoteen 1999 asti, sillä pakkausten 
kokonaismäärät vähenivät. Vuoden 2000 jälkeen pakkausmäärät nousivat nopeasti, minkä voidaan 
katsoa olevan merkki pakkauspolitiikan tehottomuudesta. Tutkimuksessa ei kuitenkaan arvioitu po-
litiikkaa vuodesta 2008 eteenpäin, jolloin pakkausvero tuli voimaan.   
                                                 
 
 
255 ETC/SCP Working Paper 4/2012. 
256 Rouw – Worrell 2011, s. 491.   
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5 Pakkausverotuksen kehittäminen  
5.1 Lainsäädännön kehittämistarpeet ja perusteluja 
Suomen nykyistä juomapakkausten verotusta tulisi nähdäkseni kehittää edelleen. Selvitän tässä pää-
kappaleessa osaa niistä monenlaisista asioista, joita mahdollisesti veron uudistamisen yhteydessä 
voisi tarkastella257. Katson veron kehittämisen olevan perusteltua ainakin niistä tutkielmassani jo 
aiemmin laajemmin selvittämistäni syistä, joista nyt vielä mainitsen seuraavat muutamalla lisänäkö-
kohdalla.  
Ympäristö- ja jätepoliittiset syyt puoltavat tehokkaampia pakkauksiin kohdistuvia ohjauskeinoja ja 
nähdäkseni pakkausten laajempi verottaminen Suomessa olisi tähän tarkoituksenmukainen ja kokei-
lemisenarvoinen ratkaisu. Tosiasialliset jätehuoltokäytännöt ja lainsäädäntövaatimukset eroavat edel-
leen suuresti258: Kaikkien jätteiden, mukaan lukien pakkausjätteet, syntymisen ehkäisy on ensisijai-
sesti pyrkimyksenä EU:n ja Suomen jätesuunnitelmissa259 ja tavoitteissa, sekä lain tasolla muun mu-
assa jätelaissa (646/2011), nykyisessä juomapakkausten valmisteverolaissa (1037/2004) sekä näiden 
nojalla annetuissa pakkaussäädöksissä. Kuitenkaan jätteen synnyn ehkäisyn tavoitteissa ei ole laeilla 
onnistuttu, ja esimerkiksi pakkausjätteen määrän vähentämistavoite (VNP 962/1997, 5 §) on täytty-
mättä. Tavoitteisiin pääsemiseksi olisi tarkoituksenmukaista tarkastella jätelainsäädännön kokonai-
suutta ja siihen liittyviä muutostarpeita. Nyt käsillä olevassa tutkielmassa tutkimuskysymykset ovat 
luonnollisesti olleet hyvin paljon kapea-alaisempia, joten keskityn seuraavassa pakkausten ohjaus-
keinoihin260. 
                                                 
 
 
257 Tutkimusekonomisista syistä tarkastelussa on valitettavasti vain osa kysymyksistä, ja jäljempänä avoimeksi jäävät 
asiat muodostavatkin samalla aiheita jatkotutkimukselle.  
258 COM 2013/123, s. 13–14, 16. Komissio on 7.3.2013 käynnistänyt kuulemisen muovijätteen määrän ehkäisemiseksi. 
259 Ks. esim. unionin kuudes ympäristötoimintaohjelma (1600/2002/EY), teemakohtainen strategia jätteen synnyn ehkäi-
semisestä ja kierrätyksestä (KOM 2011/13) ja Suomen valtakunnallinen jätesuunnitelma vuoteen 2016 (Ympäristöminis-
teriö 32/2008). 
260 Huomattava kuitenkin on, että tutkielmassani olen rajannut käsittelyn vain ympäristöpolitiikan taloudellisiin ohjaus-
keinoihin, ja jätän tarkastelun ulkopuolelle muut kuin säädöstasoiset ohjauskeinot sekä muun muassa vero-ohjauksen ja 
muiden ohjauskeinojen muodostamien sekajärjestelmien kokonaisuuden pohdinnan samalla tuoden esiin sen, ettei vero-
ohjaus nähdäkseni yksinään todennäköisesti ole riittävä ohjauskeino tavoitteiden saavuttamiseksi.  
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Vaikka käytettyjen pakkausten uudelleenkäyttö-, hyödyntämis- ja kierrätysasteet täyttävät nykyiset 
pakkausdirektiivissä (94/62/EY) ja valtioneuvoston pakkauspäätöksessä (962/1997) asetetut tavoit-
teet, huomionarvoista on, että kierrätyksellä voidaan kuitenkin vain vähän vaikuttaa siihen, paljonko 
tuotamme jätettä. Lisäksi taloudellisesti tehokkaampaa on kierrätyksen sijaan kohdistaa toimenpiteet 
jätteiden synnyn ehkäisyyn ja etenkin materiaalitehokkuuden parantamiseen261. Tämä tarkoittaa pak-
kausten kohdalla ensinnäkin pakkausten tuotantomäärien pienentämistä, seuraavaksi tärkein tekijä on 
pakkausten materiaali262. Kasvavien pakkausjätemäärien hillitsemiseksi tarvitsisi tehokkaampia oh-
jauskeinoja, mutta jätteen synnyn ehkäisyyn ei ole vielä löydetty kiistattomasti ja todistetusti opti-
maalisinta tapaa. Pakkausjätteen synnyn ehkäisyn on todettu olevan monimutkaista ja siihen liittyvien 
säädösten tehokkaan implementaation vaikeaa263.  
Pakkauksiin kohdistuvien ohjauskeinojen ja nyt erityisesti verotuksen näkökulmasta tavoitteisiin pää-
semisen suurin este on nähdäkseni nykyisen juomapakkausten valmisteverolain veropohjan kapeus, 
sillä vero kohdistuu vain tiettyihin juotavien juomien kuluttajapakkauksiin. Muuten juomapakkaus-
veroa ja juomapakkausten ympäristöohjausjärjestelmää voisi pitää toimivana, joten sen voisi hyvin 
ottaa pohjaksi järjestelmän kehittämiseen. Tutkimustulosteni perusteella katson sekä Tanskan että 
Hollannin veromallien ja järjestelmien olevan sellaisenaan liian monimutkaisia ja laajoja Suomeen. 
Maiden verojen ja ohjausjärjestelmien vaikuttavuus on osin epäselvää, mutta vaikka täyttä varmuutta 
ei olekaan, on silti niissä hyviä aspekteja. Päätutkimusongelmana jäljempänä onkin se, millainen pak-
kausveron tulisi olla. Alustavaksi lähtökohdaksi ja tutkimuksen pohjaksi otan sen, että vero olisi koh-
dennettava mahdollisimman laajasti kaikkiin pakkauksiin, ja materiaalitehokkuuteen ohjaamiseksi 
verokohtelu olisi eriytettävä ympäristöperusteisesti materiaaleittain. 
Pakkausverotuksen uudistamista ehdotettiin jo vuonna 1995: Ympäristöverolainsäädännön kehittä-
mistarpeita kartoittaneessa raportissa esitettiin selvitettäväksi juomapakkausten verotuksen eriyttä-
                                                 
 
 
261 Ks. esim. Ympäristöministeriö 32/2008, s. 7, 35. Materiaalitehokkuustavoite on aivan keskeinen ilmastonmuutoksen 
torjumisessa, sillä luonnonvarojen lisääntyvä käyttö on suorassa yhteydessä kasvihuonekaasujen päästöjen määrään ja 
toisaalta merkittäviä ilmastovaikutuksia on jätteillä itsellään.  
262 ETC/SCP working paper 4/2012, s. 48. Perusteltua olisi pienentää pakkausmääriä ja parantaa pakkausten materiaali-
tehokkuutta siihen rajaan saakka, kuin se on pakkausten suojaamisen ja säilyvyyden kannalta mahdollista.  
263 The European Commission – DG Environment 2008, s. 153. 
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mistä pakkausmateriaaleittain, kertakäyttötuotteiden laajempaa verotusta sekä kauppakassien ympä-
ristöveroa264. Pakkausten nykyistä laajempaa verottamista on erityisesti viime vuosina ehdotettu 
muutamien eri tahojen suunnalta. Maininnanarvoisia ovat rauennut toimenpidealoite 75/2002 vp 
muovi-ja paperikassien verottamiseksi sekä hylätty talousarvioaloite 71/2009 vp pakkausten verotta-
miseksi. Edelleen on tehty muun muassa ainakin jäljempänä mainittavat kansanedustajien lakialoit-
teet, jotka eivät ole johtaneet säädösmuutoksiin. Lakialoitteessa LA 81/2012 vp laiksi eräiden juoma-
pakkausten valmisteverosta annetun lain muuttamisesta ehdotetaan valmisteveron laajentamista me-
tallisiin ja lasisiin elintarvikepakkauksiin ja näiden pakkausten liittämistä nykyiseen kierrätysjärjes-
telmään. Lakialoitteet LA 127/2008 vp, LA 99/2009 vp ja LA 96/2010 vp laiksi pakkausverosta ovat 
olleet kaikki lähes saman sisältöisiä. Niissä ainoastaan viitataan juomapakkausverolakiin ja ehdote-
taan uutta verolakia, jossa veron määrä perustuisi pakkausmateriaalin painoon ja vero koskisi kaik-
kien kuluttajapakkausten lisäksi myös ryhmä- ja kuljetuspakkauksia. Perusteluita veron laajenta-
miseksi on haettu Tanskan pakkausveromallista: ehdotuksessa tätä järjestelmää pidettiin fiskaalisesti 
hyvänä, mutta ympäristönsuojelullisesta näkökulmasta huonona. Näissä yllä mainituissa ehdotuk-
sissa on hyviä näkökulmia siitä, mihin suuntaan pakkausverotusta voisi kehittää.  
5.2 Säädösmuutoksen yhteydessä huomioon otettavia asioita  
Päätutkimuskysymyksen voi jakaa ensinnäkin osakysymyksiin siitä, mitä säädösvalmistelussa tulisi 
ottaa huomioon ja mitä eri asiaryhmiä tulisi selvitettäväksi uutta lakia säädettäessä. Säädösvalmiste-
luprosessin sisältö ja toimintatavat on suurelta osin sääntelemättä265. Lakien laadinnassa tulisi kuiten-
kin noudattaa, ellei poikkeamiseen ole erityisiä syitä, muun muassa oikeudellisesti ei-sitovia hallituk-
                                                 
 
 
264 Määttä – Ollikainen 1996, s. 63–68.  
265 Tala 2005b, s. 133–135.  
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sen esitysten laatimisohjeita (2004:4) ja oikeusministeriön julkaisemia oppaita sääädösvalmiste-
lusta266. Lakien laadinnan taustalla on nähty rationaalisen päätöksenteon malli, joka toimii tavoit-
teena, vaikka sen ja nykyisen lainvalmistelun käytännön onkin sanottu olevan kaukana ideaalista.267 
Yksinkertaistaen mallissa on kyse siitä, että lainsäätäjä tunnistaa tietyn yhteiskunnan ongelman, hah-
mottelee tavoitteen sen korjaamiseksi, harkitsee sitä varten eri toimintavaihtoehtoja, ennakoi ja ver-
tailee kunkin vaihtoehdon hyötyjä, ongelmia ja kustannuksia sekä valitsee tällä perusteella optimaa-
lisen säädösehdotuksen. Samalla tavoin päätöksentekoprosessi ennen tietyn ympäristöpoliittisen oh-
jauskeinon asettamista voidaan jakaa makro- ja mikropolitiikan tasoihin, jolloin jälkimmäisessä on 
kyse valitun ohjauskeinon käyttöönoton edellyttämistä käytännön ratkaisuista: esimerkiksi ympäris-
töveron tapauksessa selvitettävänä ovat veron ominaisuudet kuten sen määräytymisperuste ja verota-
sot268. Siten pakkausveron kehittämisen yhteydessä tulisi nähdäkseni tarkastella ainakin jäljempänä 
mainittavia asioita ja kysymysryhmiä, joista tärkeimmiksi katsomiani lähden tarkastelemaan seuraa-
vissa kappaleissa. Asioita voisi tarkastella muun ohella yleisemmästä lainlaadinnan näkökulmasta tai 
spesifimmin vero-oikeuden tai sääntelyteoreettisesta sääntelystandardien näkökulmasta, mutta toi-
saalta näissä on myös nähtävissä yhteisiä piirteitä.  
Ensinnäkin tulee huomioida perustuslain reunaehdot sekä veron asettamisessa että verovelvollisten 
perusoikeuksien (kuten tasavertaisuus) kannalta. Oma asiaryhmänsä on EU-oikeus, jonka muodosta-
mat edellytykset ja rajoitukset on selvitettävä ennen kansallisten verolakien säätöä269. Lisäksi veron 
asettamisen yhteydessä tulisi varmistaa riittävä siirtymäkausi ja huolehtia, että muodollisen vero-oi-
keuden puolen voimassaolevat säännökset verotuksen toimittamisesta, muutoksenhausta ja muusta 
verovelvollisten oikeusturvasta ovat muutosten jälkeen asianmukaisesti hoidettuina. Oma ryhmänsä 
                                                 
 
 
266 Näitä ovat muun muassa Lainlaatijan oppaat (1996, 2010), Lainlaatijan perustuslakiopas (2006:11), Lainlaatijan EU-
opas (79/2010) sekä Kuuleminen säädösvalmistelussa –ohjeet (18/2010). Lisäksi EU-tasolla ks. esim. EU:n komission 
Impact assessment guidelines –julkaisut (2009). Hallituksen esityksen laatimisohjeiden noudattamisella on tarkoitus osal-
taan turvata se, eduskunta saa tarpeelliset tiedot sen käsiteltäviksi annetuista lakiehdotuksista. (Valtiontalouden tarkas-
tusviraston selvitys 2011, s. 25). 
267 Keinänen 2011; Tala 2012; Tala – Rantala - Pakarinen 2011, s. 12: Tässä Paremman sääntelyn kriittinen arviointi –
tutkimushankkeen raportissa esitetään kritiikkiä rationaalisen päätöksenteon mallille, ja esitetään vaihtoehdoksi institu-
tionaalis-realistista käsitystä lainlaadinnasta. Paremman sääntelyn toimintaohjelmat ovat laajoja lainvalmistelun kehittä-
mishankkeita, joita on ollut erityisesti 2000-luvulla Suomen lisäksi EU:ssa ja OECD:ssä, ks. esim. VNK 8/2006. 
268 Määttä 1997, s. 13–15. Sääntelyteoriassa painotetaan tähän päätöksentekoon tarvittavan sääntelystandardeja. 
269 Näitä keskeisiä kysymyksiähän on käsitelty jo aiemmin, joten ne jätetään seuraavassa vähemmälle.  
60 
 
ovat vero-oikeuden yleisten oppien alaan kuuluvat aineellisen vero-oikeuden puolen asiat.270 Näistä 
tarkasteluun tulisi ainakin vero-objektien valinta: mihin kaikkiin pakkauksiin verotus kohdistuisi? 
Toiseksi huomio kiinnittyy verosubjektien valintaan: keiltä verot peritään eli ketkä ovat verovelvol-
lisia, ja kuka verot maksaa? Jälkimmäisessä kysymyksessä on erotettava toisistaan legaalinen eli lain-
mukainen veronmaksuvelvollisuus ja tosiasiallinen veron maksaminen, sillä on huomioitava veron 
kohtaanto ja talouden dynaamisuus (hintamekanismit). Kohtaannon ongelmassa on kyse muodollisen 
ja tosiasiallisen (efektiivisen) kohtaannon selvittämistä.  Edelleen olisi punnittava veron suuruutta 
yksityiskohtaisemmin, eli veropohjaa ja asteikkoa, ja sitä, miten verotasot asetettaisiin.  
Arvioitaviksi voisivat tulla myös yleisten oppien alaan kuuluvat yleisemmät kysymykset vero-oikeu-
dellisten käsitteiden valinnasta, verojärjestelmän systematisoinnista, oikeudenmukaisuudesta, hyvän 
verojärjestelmän ominaisuuksista ja yleisistä verotusperiaatteista271. Siten tärkeää olisi pohtia perus-
teita veron oikeutukselle ja sitä, miten uusi vero saavuttaisi hyväksyttävyyden yleisön silmissä. Pohtia 
voisi edelleen sitä, minkälaisia vaatimuksia ylipäänsä asetetaan hyvälle laille ja hyvälle verolaille. 
Tarkastelun voisi ulottaa itse verotuksen tehtäviin ja tarkoitukseen, jolloin keskeisiksi nousevat vero-
jen erilaiset tavoitteet, ja esimerkiksi se, mihin verotuotot käytetään. Tähän liittyy punninta siitä, mikä 
olisi veron luonne ja paikka verojärjestelmässä ja miten vero olisi konstruoitava. Lisäksi ympäristö-
veron konstruointia voisi tarkastella lähemmin sääntelystandardien valossa. 
Erilaisten sääntelyvaihtojen valinnassa on usein kyse laajoista poliittisista linjanvedoista272. Huomi-
oitava on tietenkin, että uusi säännös on yhteensovitettava voimassaolevan oikeusjärjestelmän koko-
naisuuteen, sillä yhteiskuntapoliittinen päätöksenteko tapahtuu harvoin puhtaalta pöydältä273. Ympä-
ristöveron käyttöönotto vaatiikin laajaa ympäristö- ja taloudellisten kysymysten yhteensovittamista 
                                                 
 
 
270 Myrsky 2009, s. 179–184. 
271 Yleismaailmallisia kysymyksiä hyvän verojärjestelmän ominaisuuksista ja yleisistä verotusperiaatteista on selvitelty 
eri yhteyksissä. Pohdinnoissa hyvästä verojärjestelmästä ja sen ominaisuuksista on pohjimmiltaan kyse pyrkimyksestä 
määritellä eräänlaista lainsäädännön ideaalimallia: kuitenkin näiden kysymysten käsittely on ongelmallista, sillä yleisesti 
hyväksyttyjä arviointikriteerejä on vaikea löytää ja järjestelmän hyvyyskin on suhteellista. Korostettakoon vielä, että 
sääntelyteoriassa Määttä on katsonut hyvän verojärjestelmän ominaisuudet periaatteelliselta luonteeltaan samanlaisiksi 
kuin sääntelystandardit (Määttä 2007b, s. 66 ja ss.). Ks. myös esim. Tikka 1990, s. 47–62; Juanto 1998, s. 372–404; 
Niskakangas 2011, s. 52–77; Myrsky 2013. Näiden kirjoittajien pohdinnoissa hyvän verojärjestelmän ominaisuuksista 
toistuvat muun muassa yksinkertaisuus, oikeudenmukaisuus, ennakoitavuus ja tehokkuus. 
272 Valtiontalouden tarkastusviraston selvitys 2011, s. 48–51. 
273 Tala 2012, s. 75–76; Määttä 1999b, s. 222. 
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ja kokonaisarviointia274. Tarkasteluun tulisi mielestäni ottaa konkreettisesti järjestelmän kokonaisuu-
den kannalta esimerkiksi se, olisiko uusi vero riittävä keino vai tarvitsisiko nykyisen pakkauksiin 
kohdistuvan ohjauksen lisäksi vielä muutakin sääntelyä. Ison kokonaisuuden muodostaakin koko jä-
telainsäädäntö sekä kaikkia pakkauksia ja pakkausjätteitä koskevat säädökset, joihin nähden veron 
yhteensopivuutta olisi tarkasteltava. Varsinkin pakkausten tuottajia koskevien uusien täyden tuotta-
javastuun säännöksien yhdistäminen laajempaan pakkausveroon olisi mielestäni otettava erityistar-
kasteluun. Lisäksi olisi selvitettävä sitä, miten laajempi pakkausvero olisi suhteutettava nykyiseen 
juomapakkausten kierrätysjärjestelmään ja sen verottomuussäännöksiin.   
Verojärjestelmän ympäristöohjaavuuteen liittyen olisi tärkeää selvittää, millainen järjestelmä kannus-
taa ihmisiä ja yrityksiä toimimaan määriteltyjen tavoitteiden mukaisesti. Esimerkiksi miten sääntelyn 
avulla kannustettaisiin yrityksiä innovaatioihin tuotekehityksessä ja vähentämään tarpeellisilta osin 
pakkauksia? Säädösmuutoksen yhteydessä olisi tärkeää etukäteen tutkia aiotun sääntelytoimen mer-
kittävimpiä vaikutuksia: ainakin ympäristövaikutuksia, taloudellisia, yhteiskunnallisia ja viranomais-
toiminnan vaikutuksia, sekä vaikutusta kuluttajien ja yritysten käyttäytymiseen275. Kartoittaa tulisi 
muun ohella uuden sääntelyn kustannuksia hallinnolle ja verovelvollisille. Näitä kaikkia varten tar-
vitsi monipuolisesti riittävän objektiivista tutkimustietoa. Tässä yhteydessä voisi vielä tuoda esiin 
lainvalmistelutyötä väistämättä leimaavan epävarmuuden: harvoin voi olla varma, mitä vaikutuksia 
lopulta syntyy, millaisilla tehosteilla säännösten noudattamista voitaisiin parhaiten edistää tai miten 
säännöksiä lopulta tullaan noudattamaan.276 Mitenkään ei voi ennakoida kaikkia tulevaisuuden tapah-
tumia, joten lait ovatkin aina jollain tavoin epätäydellisiä luoden tarpeen niiden myöhemmälle tarkis-
tamiselle.  
                                                 
 
 
274 Valtiovarainministeriön julkaisuja 51/2010, s. 133. 
275 Säädösvalmistelussa käytetään hyödyksi monenlaisia vaikutusarviointeja, jotka mahdollistavat sen, että päätöksente-
kijöiden käytettävissä on riittävästi luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden seurauksista. Vaikutus-
arviointien tekoa painotetaan hallituksen esitysten laatimisohjeissa (2004:4). Kuitenkin on todettu, että nykyisessä lain-
valmistelutyössä vaikutusarviointeja ja sääntelyvaihtoehtojen todellista valintaa usein laiminlyödään. (Valtiontalouden 
tarkastusviraston selvitys 2011, s. 48–51).  
276 Tala 2012, s. 82; Määttä 2007b, s. 11–12. Epätäydellisyyteen on syynä myös muun muassa kielen epätarkkuus: nämä 
seikat ovat omiaan johtamaan lakien tulkintaongelmiin. 
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5.3 Veron konstruointia tavoitteiden ja verotulojen käytön näkökulmasta 
Uutta pakkausveroa laadittaessa olisi ensinnäkin määriteltävä tavoitteet: lakiesityksellä pitäisi olla 
selkeät tavoitteet, jotka ovat yhteydessä ja oikeassa suhteessa siihen haittaan tai ongelmaan, jota sään-
telyllä pyritään ratkaisemaan.277 Tavoitteet määrittelevät ohjauskeinot, mutta vastaavasti sääntelykei-
not ohjaavat tavoitteiden asetantaa. Ympäristöpoliittisestikin tavoitteet määräytyvät ympäristöongel-
mien luonteen mukaan: esimerkiksi päästöjen kohdalla teoreettisena viitekehikkona tavoitteita ase-
tettaessa saatettaisiin käyttää optimaalista päästön tasoa278. Kuitenkin yleensä ympäristölliset tavoit-
teet on asetettu melko keinotekoisesti, sillä ratkaistavana on konflikteja erilaisten yhteiskuntapoliit-
tisten tavoitteiden välillä: tällöin vaarana on, että kompromissien takia säännös muodostuu todelli-
suudessa kelvottomaksi279. 
Ohjaavassa verotuksessa verotuksella on muitakin tavoitteita kuin fiskaalinen tavoite, mikä on vero-
tuksen neutraalisuutta vastaan. Neutraalisuus on varsinkin aiemmin liitetty hyvän verojärjestelmän 
ominaisuuksiin: siitä on kuitenkin puhuttu useassa erilaisessa merkityksessä ja liittäen se erityisesti 
yleiseen kulutusverotukseen.280 Neutraalisuusvaatimus edellyttää muun ohella, ettei verotus muuttaisi 
kysynnän kohdistumista, muuten vaikuttaisi kuluttajien valintoihin, ohjaisi yritysten liiketoimintaa, 
ja toisaalta, että hyödykkeitä verotetaan yhtäläisin perustein eikä järjestelmä sisällä tukea.  
Neutraalisuusvaatimus on nähty erilaisena eri verolajeissa. Ympäristöverotuksessahan neutraalisuus 
ei toteudu kovin hyvin, kun tavoitteena on kohdistaa verotus ympäristölle haitallisiin tuotteisiin, jotta 
niiden käytöstä siirryttäisiin vähemmän ympäristöä kuormittaviin korvaaviin hyödykkeisiin.281 Siten 
on hyväksytty muutoin samankaltaisiksi katsottavien tuotteiden erilainen verokohtelu, jos niiden ym-
päristövaikutukset ovat erilaisia objektiivisesti määriteltävissä olevin perustein. Edelleen valmisteve-
rojen kohdalla neutraalisuusvaatimus on lähtökohtaisesti ongelmallinen, sillä verot kohdistuvat vain 
tiettyjen yksilöityjen hyödykkeiden kulutukseen muodostaen niille korkean verorasituksen, kun taas 
                                                 
 
 
277 Keinänen 2011. 
278 Määttä 1999b, s. 12–14; Siikavirta 2007, s. 83. Optimaalisella päästön tasolla tarkoitetaan yksinkertaistettuna sitä, että 
päästöistä aiheutuneiden haittojen yhteenlasketut kustannukset eivät ole suurempia kuin päästöjä aiheuttavan toiminnan 
hyödyt. Käytännössä rajakustannusten määrittämisen vaikeuksista johtuen tavoitteita ei kuitenkaan aseteta tällä tavoin. 
279 Määttä 2006, s. 49.  
280 Tikka 1990, s. 47–48, 97; Juanto 1998, s. 390–391; Valtiovarainministeriö 2004, s. 67–69.  
281 Valtiovarainministeriö 2004, s. 67–69. 
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ilman tällaista verorasitusta jäävät muut mahdollisesti jollain tavoin rinnakkaiksi miellettävät hyö-
dykkeet.282 Siten valmisteveroilla on välttämättä ohjaava vaikutus, vaikkei ohjaavuutta olisikaan pi-
detty veron varsinaisena tarkoituksena. Nykyisen juomapakkausveron kohdalla neutraalisuusvaati-
mus ei toteudu käytännössä myöskään EU:n sisämarkkinasääntöjen rajoitusten vuoksi, sillä matkus-
tajien tuomia juomapakkauksia ei voida verottaa, vaikka kotimaassa täysin samanlaisista tuotteista 
kannetaan vero.  
Lainvalmistelu rakentuu eräänlaisen jatkuvuusperiaatteen varaan, eli aiemmin sovelletut ohjauskei-
not ja voimassaoleva lainsäädäntö on huomioita uusia ohjauskeinoja käyttöönotettaessa283. Nykyinen 
juomapakkausvero on säädetty pitkälti ympäristötavoitteisena, eikä verolla ole ollut suurta fiskaalista 
merkitystä käytännössäkään. Uuden pakkausveron kohdalla olisi nähdäkseni perusteltua asettaa ym-
päristölliset ohjaustavoitteet ensisijaisiksi ja eksplisiittisemmin esiin, jolloin lähtökohtaisesti tulisi 
kyseeseen veron konstruointi kannustintyyppiseksi. Tavoitteina olisivat pakkausjätteiden synnyn eh-
käisy ja ympäristövaikutusten vähentäminen, ja pyrkimys ohjata sekä verovelvollisia että kuluttajia 
pakkausten määrän vähentämiseen ja materiaalitehokkuuden parantamiseen. Tarkasteluun tulisivat 
pakkausveron ja muiden voimassaolevien pakkaus- ja jätelainsäädöksien tavoitteiden sekä esimer-
kiksi uudessa VNA (526/2013) juomapakkausten palautusjärjestelmistä asetettujen velvoitteiden yh-
teensopivuus. Uudessa verolaissa voisi vain viitata näihin voimassaoleviin säädöksiin, minkä puo-
lesta puhuisivat hallinnollisen tehokkuuden, selkeyden ja yksinkertaisuuden vaatimukset.   
Mahdollista olisi myös laatia erillinen tavoitesäännös, jollaisia on toisinaan käytetty verolaeissa. Täl-
löin tavoitteiden olisi oltava määriin sidottuja ja päätavoitteeksi olisi asetettava pakkausjätteen mää-
rän vähentäminen jätesuunnitelmien mukaisesti. Joka tapauksessa ohjaavan veron vaikuttavuuden ja 
sen arvioinnin kannalta olisi tavoitteet asetettava selkeästi. Myös yleisemmin ottaen verolakien tar-
koituksen selkeää esiintuontia on veropoliittisessa kirjallisuudessa pidetty suotavana284. Jos lakiin si-
sällytetään useita ympäristöllisiä tai muita tavoitteita, olisi ne tarpeen asettaa etusijajärjestykseen, 
mikä ei välttämättä käytännössä olisi yksinkertaista.285 Useat tavoitteet ovat ongelmallisia silloin, jos 
                                                 
 
 
282 Kurkioja – Sneck 2012, s. 20–21.  
283 Määttä 1999b, s. 222. 
284 Määttä 2005a, s. 18. 
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yhden tavoitteen saavuttaminen edellyttäisi toisten tavoitteiden saavuttamista heikentäviä toimia. La-
kiin otettua tavoitesäännöstä on pidetty turhanakin siinä mielessä, ettei siihen sellaisenaan liity oikeu-
dellisia seuraamuksia. Oikeudellista merkitystä sillä saattaa olla tulkinnanvaraisissa tilanteissa, jol-
loin tavoitteet osoittavat lain tulkitsemisen suunnan. Lisäksi mielestäni tarvitsisi myös velvoitteita: 
esimerkiksi pakkausverolain muutoksen yhteydessä muutoslailla nykyisessä VNA (817/2005):ssa 
olevat materiaalikohtaiset kierrätys- ja hyödyntämistavoitteet voitaisiin muuttaa sitoviksi velvoit-
teiksi, jolloin uudessa pakkausverolaissa voisi olla näihin viittaussäännös.  
Voisi myös tarkastella sitä, olisivatko veron tuottotavoitteet nostettava esiin. Kysehän olisi eräänlailla 
palaamisesta juurille, sillä juomapakkauksista ennen vuoden 2005 muutosta kannetut verot ovat ja-
kaantuneet fiskaaliseksi nähtävään osaan ja ympäristöperusteiseen lisäveroon. Verot ovatkin olleet 
sekatyyppisiä. Veroa ei kuitenkaan tulisi säätää puhtaasti fiskaalisin perustein, sillä ohjaustavoittei-
den olisi nähdäkseni oltava ensisijaisia. Tämä herättää kysymyksiä veron luonteesta ja sen konst-
ruoinnista. Esimerkiksi voitaisiinko veron tuotot tai osa niistä korvamerkitä niin, että ne käytettäisiin 
veron kohteena olevien toimijoiden ja pakkausalan hyväksi, niin kuin esimerkiksi Hollannin pakkaus-
verojen tapauksessa? Entä olisiko tarkoituksenmukaista veron konstruointi sekatyyppiseksi, jolloin 
veron ensisijaiseksi tavoitteeksi asetettaisiin ohjaustavoitteet, mutta tulot voitaisiin korvamerkitä?  
Ympäristöveron laadinnassa on tältä osin kiinnitetty huomiota Tinbergenin sääntöön, jonka mukaan 
tavoitteita ei saa olla enempää kuin keinoja, jotta tavoitteet voidaan realistisesti saavuttaa.286 Sääntö 
edellyttää, että olisi priorisoitava joko fiskaalisia tai ympäristötavoitteita. Suomen oikeuden mukaan 
fiskaalisen tavoitteen ei ole oltava veron ensisijaisena tavoitteena. Mainittu veron tuottojen sitominen 
tiettyyn ennalta määrättyyn käyttötarkoitukseen eli korvamerkintä on vaihtoehtoinen menettely Suo-
messa selvästi lähtökohtaisesti noudatettavalle bruttoperiaatteelle, jonka mukaisesti verotulot ohja-
taan julkisvallan yleisten menojen katteeksi. Yleisellä tasolla bruttoperiaatteelle on vahvat taloustie-
teelliset perustelut, sillä näin verotulot ohjataan tarkoituksenmukaisimpiin käyttökohteisiin ja kan-
santaloudellisesti suurimman sosiaalisen rajahyödyn tuottavaan tarkoitukseen. Silti epäsymmetrisen 
                                                 
 
 
286 OECD 2007, s. 22; Määttä 1997, s. 20–21, 354–355; Määttä 2005a, s. 8, 41; Määttä 2009, s. 17. Tavoitteiden ja 
keinojen välinen epäsuhta saattaa johtaa ylisääntelyyn, mikä on omiaan aiheuttamaan ylimääräisiä hallinnollisia kustan-
nuksia ja heikentämään ohjauksen laatua. 
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informaation287 ongelman takia julkisvalta ei olisi optimaalisessa asemassa tuottojen tarkoituksenmu-
kaista käyttöä ajatellen. Sekä korvamerkitsemisen puolesta ja sitä vastaan on esitettävissä monia ar-
gumentteja.288 Esimerkiksi katsottavissa on, että korvamerkitseminen parantaisi veron hyväksyttä-
vyyttä ja sääntelyn läpinäkyvyyttä, koska yksityiset voivat tällöin tavallaan kontrolloida verotuottojen 
käytön legitiimisyyttä. Toisaalta taas hallinnolliset syyt ovat olleet korvamerkitsemistä vastaan.  
Korvamerkintää ei ole meillä yleensä pidetty suotavana, ja sitä on käytetty vain hyvin harvoissa ta-
pauksissa: näin on lisäksi menetelty silloin, kun kyse on ollut vähätuottoisista veroista.289 Oikeuskir-
jallisuudessa on vähätuottoisiksi ympäristöveroiksi katsottu verot, joiden tuotot ovat olleet 0,1-1 pro-
senttia kaikista valtion verotuotoista. Lisäksi erittäin vähätuottoisiksi veroiksi on katsottu sellaiset 
verot, joiden tuotot ovat alle 0,1 prosenttia kokonaisverotuloista. Käytännössä tällaisia ovat olleet 
useiden maiden sekä rahoitustyyppiset että tietyt kapea-alaiset kannustintyyppiset ympäristöverot, 
kuten pakkauksiin, muovikasseihin ja muihin kertakäyttötuotteisiin kohdistuvat verot. Uuden pak-
kausveron tuotot riippuisivat veron ominaisuuksien, kuten veropohjan ja -tasojen, tarkemmasta mää-
rittelystä, mutta nykyisen veron tuotot eivät ole olleet suuria ja oletettavaa on, ettei verosta muodos-
tuisi kuin enimmillään vähätuottoinen. Tässä voisi tuoda myös esiin veron tuottojen yhteyden vero-
tuksen uudelleenjärjestelyyn, sillä voidaan katsoa, ettei vähätuottoisilla ympäristöveroilla tässä suh-
teessa ole suurta merkitystä, vaan päähuomio on laajan määritelmän mukaisissa fiskaalisissa ympä-
ristöveroissa. Silti tietenkin ekologisessa verouudistuksessa suppeamman määritelmän mukaisetkin 
ympäristöverot ovat merkittäviä, ja varsinkin näiden osalta sääntelyn olisi palauduttava ympäristölli-
siin syihin verotuottotavoitteiden ollessa taustalla. Ohjaavien verojen legitimiteettihän kärsisi, jos 
näiden verojen käyttöönotto perustuisi vain julkisvallan lisääntyvään rahoitustarpeeseen290. 
Ympäristöveron tuottojen korvamerkitsemisessä ratkaisevaksi on katsottu se, olisiko vero toteutettu 
kannustin- vai rahoitustyyppisenä.291 Kannustintyyppisten ympäristöverojen tuottojen korvamerkit-
semiseen on suhtauduttu erittäin varauksellisesti. Ongelmia syntyisi nimittäin siitä, missä suhteessa 
                                                 
 
 
287 Epäsymmetrisen informaation tilanteesta on kyse silloin, kun toimijoilla ei ole käytössään kaikkea kannaltaan oleellista 
tietoa. (Määttä 2005b, s. 22). 
288 Määttä 1999b, s. 119. 
289 Valtiovarainministeriö 2004, s. 67; Määttä 1997, s. 354–355; Määttä 1999b, s. 126–136; Määttä 2005a, s. 8, 41. Täl-
laisia ovat esimerkiksi Suomen öljyjäte- ja öljysuojamaksut, joiden vuosituotot ovat muutamia miljoonia.  
290 Määttä 2007b, s. 139. 
291 Määttä 1999b, s. 118–121. 
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olisi priorisoitava tuottotavoitteita tai toisaalta veron haluttua ohjausvaikutusta. Toisaalta korvamer-
kitsemisen on katsottu olevan turhaa, mikäli verolla voidaan jo sellaisenaan saavuttaa sille asetetut 
ympäristöpoliittiset tavoitteet. Jos taas verolle asetetusta tuottotavoitteesta pidettäisiin tiukasti kiinni, 
olisi ympäristöpoliittisten tavoitteiden saavuttaminen vain poikkeuksellisesti mahdollista. Lisäksi on 
tuotu esiin se, että jos verotuottojen tarve vaihtelisi vuosittain, olisi riskinä vero-ohjauksen tempoile-
vuus: Menojen vaihtelu luo tarpeita muuttaa veron tasoa, mikä taas heikentää vero-ohjauksen vaikut-
tavuutta. Toisaalta ongelmia aiheutuisi silloinkin, kun ympäristötavoitteet ovat ensisijaisia: ympäris-
tönsuojelumenojen rahoitus olisi epävarmalla pohjalla, koska se riippuisi merkittävästä vero-ohjauk-
seen reagoinnista. Käytännössä korvamerkinnän toimivuus riippuu merkittävästi siitä, että verotuotot 
tosiasiallisesti käytetään suunniteltuun tarkoitukseen.  
Sitä vastoin sellaiset ympäristöverot, joiden tuotot korvamerkitään käyttökohteisiinsa, on kirjallisuu-
dessa jälkikäteen eroteltaessa eri ympäristöveroja määritelty rahoitustyyppisiksi: näiden verojen tuot-
tojen ohjaaminen tiettyihin ympäristöllisiin tarkoituksiin on luonnollista.292 Laajemmin ottaen Eu-
roopan maiden ympäristöpolitiikassa korvamerkintää ei ole kovinkaan usein käytetty. Ongelmana 
kuitenkin puhtaasti rahoitustyyppisissä veroissa on se, että veron taso on asetettu määrätyn rahoitus-
tarpeen mukaan, jolloin vero ei välttämättä vaikuta lainkaan kuormittajien käyttäytymiseen. Näihin 
veroihin voitaisiin kuitenkin sisällyttää myös ohjaavia säännöksiä293, jolloin kyseinen vero voitaisiin 
luokitella sekatyyppiseksi ympäristöveroksi. Esimerkiksi Hollannin lisäksi muutamissa muissakin 
maissa jätteiden keräys on rahoitettu tällaisella sekatyyppiseksi tai rahoitustyyppiseksi katsottavalla 
ympäristöverolla tai –maksulla, joka on luonteeltaan myös kannustintyyppinen. Esitetyn valossa voi-
sikin harkita, että pakkausvero konstruoitaisiin sekatyyppiseksi: tällöin veron ensisijaiseksi tavoit-
teeksi olisi asetettava ohjaustavoitteet, ja tuottotavoitteet olisivat vain taustalla. 
Meillä korvamerkitseminen on yleensä toteutettu yksilöllisenä, eli vain tiettyjen verojen tuottojen 
ohjaamisena294. Käytännössä korvamerkintä voitaisiin toteuttaa heikossa tai vahvassa mielessä: ensin 
mainitussa päätettäisiin vain periaatteellisesti verotuottojen ohjaamisesta tiettyyn käyttötarkoituk-
seen, jos se osoittautuu tarkoituksenmukaiseksi.295 Vahvassa mielessä toteutetussa korvamerkinnässä 
                                                 
 
 
292 Määttä 1999b, s. 118–121; Määttä 2006, s. 70–71. 
293 Määttä 2007a, s. 287. 
294 Määttä 1999b, s. 118, 125: Erotuksena yleisestä korvamerkinnästä, jolloin esimerkiksi lukuisten ympäristöverojen 
tuotot ohjattaisiin ympäristöpolitiikan menojen kattamiseen; tähän on kuitenkin suhtauduttava varauksellisesti. 
295 Määttä 2005a, s. 41; Määttä 1999b, s. 118–120. 
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taas tuotot sidotaan lainsäädäntöteitse tiettyyn määrättyyn käyttötarkoitukseen. Vaihtoehtoisina to-
teuttamistapoina korvamerkinnälle olisivat rahasto- tai budjettimenettely: ohjattaisiinko veron tuotot 
budjetin ulkopuoliseen rahastoon kanavoitavaksi käyttökohteisiinsa, vai merkittäisiinkö tuotot erään 
lailla valtion budjetin sisällä käyttökohteisiinsa. Pakkausveron kohdalla voisi tarkoituksenmukaista 
olla se, että tietty prosentuaalinen osa verotuotoista korvamerkittäisiin niin, että lakiin otettaisiin sään-
nös valtion talousarvioon vuosittain otettavasta määrärahasta, joka olisi tarkoitettu käytettäväksi tar-
kemmin määriteltyihin, esimerkiksi lain tavoitteita edistäviin jätehuollollisiin tarkoituksiin. Kyse ei 
olisi aivan radikaalista politiikan linjanmuutoksesta siinä mielessä, että näin on meillä aiemmin me-
netelty esimerkiksi terveyspolitiikan edistämiseksi tupakkaveron kohdalla: lakiin toimenpiteistä tu-
pakoinnin vähentämiseksi (693/1976) sisältyi määrärahasta säännös (27 §), joka on sittemmin ku-
mottu lailla (334/2009).296 Myös nykyisin kumotussa alkoholilaissa (1281/1995) oli aiemmin säännös 
(36.3 §), jonka perusteella alkoholiyhtiölle ohjattiin osa alkoholijuomaveron vuotuisista tuotoista.  
Lisäksi voisi vielä korostaa ympäristöverojen määrittelyn ja luokittelun häilyvyyteen liittyen, etteivät 
luokittelut ja erot rahoitustyyppisiksi katsottavien ympäristöverojen ja erilaisten ympäristömaksujen 
välillä ole kovinkaan selkeitä.297 Esimerkiksi öljyjätemaksu on katsottu sekä veronluonteiseksi ym-
päristömaksuksi298 että rahoitustyyppiseksi ympäristöveroksi299, sillä veron normatiivisesta luontees-
taan huolimatta se lähenee taloudellisesti pakollista vakuutusta: varoja kerätään tulevaisuuden riskien 
varalle ja sillä katetaan öljyjätehuollon järjestämisestä aiheutuvia kustannuksia300. Käytännössä ylei-
sestikin ottaen verojen ja maksujen välinen rajanveto on ollut häilyvä eikä käsitteiden käyttö ole ollut 
johdonmukaista. Veroilla on huono kaiku kansalaisten keskuudessa, millä on varsinkin aiemmin pe-
rusteltu maksun käsitteen käyttämistä ympäristöveroja asetettaessa.301 Tulkinnassa muodollisiin kri-
teereihin nojauduttaessa veroja ovat kaikki laeissa veroiksi nimitetyt suoritukset sekä veron kriteerit 
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297 Määttä 1997, s. 197–206. 
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täyttävät maksut. Tulkintaepäselvyyksien välttämiseksi tulisi kuitenkin käyttää oikeita termejä: ym-
päristöveroja on kutsuttava veroiksi verolakeja säädettäessä302. 
Voisikin tarkastella vielä sitä, olisiko sittenkin veron sijaan säädettävä ympäristömaksu. Veron ja 
maksun erot tulevat yksinkertaisuudessaan ilmi vastikkeellisuudessa ja lainsäätämisjärjestyksessä. 
Vero on vakiintuneesti määritelty rahasuoritukseksi, joka ei ole korvausta tai vastiketta yksittäisestä 
edusta tai palveluista, ja jolle on ominaista valtion menojen rahoittaminen303. Maksut taas ovat tyy-
pillisesti vastiketta saadusta palvelusta tai suoritteesta. PL 81.2 §:n ja perustuslakivaliokunnan käy-
tännön mukaan valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksullisuuden 
sekä maksujen suuruuden yleisistä perusteista on säädettävä lailla, jossa määrätään selkeästi maksu-
velvollisuudesta sekä maksuvelvollisen oikeusturvasta304.305 Näistä säädetään yleislakina valtion 
maksuperustelaissa (150/1992)306. Maksun määrän on oltava suhteutettu niihin kustannuksiin, joita 
virkatoimesta tai palvelusta syntyy. Jos ”maksu” selvästi ylittää kustannukset, sitä ei ole enää pidet-
tävä maksuna vaan verona. Ympäristöoikeudellisessa kirjallisuudessa on ympäristömaksut erotuk-
sena ympäristöveroista määritelty taloudellisiksi rasituksiksi, jotka ovat riippuvuussuhteessa toimin-
nan vaikutuksiin ja joiden tuotot ovat yleensä kohdennettuna tiettyihin ympäristöllisiin tarkoituk-
siin.307 Ympäristömaksuja on useita erityyppisiä, ja ne tulevat yleensä tietystä sektorista vastaavalle 
taholle, jolle tehtävien hoidosta aiheutuu kustannuksia.  
Maksuihin liittyy silti muutamia vajavuuksia ympäristölle vaikuttavan sääntelyn näkökulmasta. Mak-
sujen kohdalla sovellettava vastasuoritusperiaate johtaa siihen, ettei niitä pystytä kovin kattavasti 
ulottamaan ympäristölle haitalliseen toimintaan.308 Edelleen maksu on määrättävä omakustannuspe-
riaatteen mukaan, minkä vuoksi ympäristömaksut ovat usein käytännössä jääneet tasoltaan liian al-
haisiksi ja vaikuttavuudeltaan heikoiksi. Ohjaavassa verotuksessa maksujen käyttäminen ei olekaan 
                                                 
 
 
302 Monissa maissa käsitteitä ympäristövero ja –maksu käytetään hyvin kirjavasti keskenään sekaisin (Määttä 2006, s. 18–
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tarkoituksenmukaista: näin ollen olisikin parempi säätää ympäristövero eikä -maksu. Edellä esitetyn 
valossa päädynkin siihen, että veron konstruointi olisi tehtävä ensisijaisesti ohjaustavoitteet huomi-
oiden: silti osa tuotoista voitaisiin korvamerkitä mainitulla tavalla, jolloin kyseessä olisi pääosin kan-
nustintyyppinen tai sekatyyppinen ympäristövero.  
5.4 Veron konstruointia määräytymisperusteen ja sääntelystandardien näkökulmasta 
Verolakeja säädettäessä ja veron määräytymisperustetta konstruoitaessa on aina huomioitava perus-
tuslain reunaehdot. Kansallisten verolakien säätämisen on tapahduttava korkeimmalla mahdollisella 
päätöksentekotasolla: tämä vero-oikeudelliseksi legalismiksi tai laillisuusperiaatteeksi nimitetty vaa-
timus sisältyy perustuslain (731/1999) 81.1 §:än.309 Sen mukaan valtion veroista säädetään lailla, 
jossa on oltava säännökset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista sekä verovelvollisen 
oikeusturvasta. Ainakin näistä asioista on säädettävä lailla, joten kyse on verolaille asetettavista mi-
nimivaatimuksista. Niiden osalta päätöksentekoa ei voi delegoida tapahtuvaksi lakia alemmanastei-
silla normeilla tai hallintopäätöksillä: tämä sisältää delegointikiellon ajatuksen. Verovelvollisuuden 
piirin on ilmettävä yksiselitteisesti laista.310 Verolakien soveltamisessa laillisuusperiaate näkyy siinä, 
että veron jokaiselle elementille on löydettävä välitön tuki verolaista. Lain säännösten on oltava niin 
tarkkoja, että säädöksiä soveltavien viranomaisten harkinta veroa määrättäessä on sidottua harkintaa 
ja veron määrä voitavissa laskea suoraan lain säännösten perusteella.  
Laillisuusperiaatteen lisäksi kannustintyyppisen ympäristöveron asettamisessa ja erityisesti määräy-
tymisperustetta konstruoitaessa tarkasteluun tulisi tiettyjä säätämisperiaatteita, joiden erilainen kes-
kinäinen painotus riippuu soveltamistilanteesta.311 Mainitulla laillisuusperiaatteella on läheinen, 
vaikkei yksiselitteinen, kytkentä täsmällisyysperiaatteeseen. Siten tästä näkökulmasta ilmaistuna: ve-
rovelvollisuus on määriteltävä täsmällisesti, veron peruste määriteltävä lakitekstissä tarkasti ja veron 
taso ilmettävä täsmällisesti. Tältä osin vaikeutena ympäristöverotuksessa on se, etteivät kaikki vero-
tettavien kohteiden ominaisuudet ole havaittavissa, jolloin saatetaan joutua tyytymään kapea-alai-
sempaan veropohjaan kuin olisi ollut ympäristöpoliittisesti perusteltua. Toiseksi, monista käytännön 
vaikeuksista huolimatta ympäristöverotuksessa olisi pyrittävä noudattamaan liityntäperiaatetta, eli 
                                                 
 
 
309 Myös nimitystä korostetun laillisuuden periaate käytetään, ks. erit. Wikström 1997, s. 330–332 ja Wikström 2006, s. 
19–20. 
310 HE 1/1998 vp, s. 134–135; Oikeusministeriö 2006:11, s. 57–60; Sakslin 1999, s.1000–1001. 
311 Määttä 2000, s. 113–114; Määttä 2005a, s. 45.  
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veron määräytymisperusteen olisi heijasteltava tuotteen aiheuttaman ympäristöhaitan määrää.  Peri-
aate edellyttää horisontaalisella tasolla sitä, että yhtä paljon saastuttavat toiminnot ovat yhtäläisen 
verorasituksen kohteena, ja vertikaalisella tasolla taas sitä, että enemmän ympäristöhaittoja aiheutta-
vaan toimintaan kohdistuu ankarampi verorasitus. Periaate on ilmentymä siitä yleisestä veropoliitti-
sesta periaatteesta, että veron määräytymisperuste tulee säätää veron tavoitteet huomioiden. Lisäksi 
ohjaavien verojen konstruoinnissa on noudatettava kattavuusperiaatetta: sääntelyn olisi kohdistuttava 
kaikkiin toiminnanharjoittajiin ja haitallisiin toimintoihin, mutta toisaalta vain näihin, sillä vero-oh-
jauksen soveltamisalaan ei tulisi sisällyttää niitä toimintoja, jotka eivät ole haitallisia. Edelleen puh-
taasti ympäristötavoitteisen veron asettamisessa on huomioitava EU-oikeuden suhteellisuusperiaate, 
jonka mukaan vero ei saisi ylittää objektiivisesti arvioituja ympäristölle aiheutuvia haitallisia vaiku-
tuksia eli vero ei saisi olla korkeampi kuin on välttämätöntä ympäristötavoitteen saavuttamiseksi312.  
Veron peruste voidaan ymmärtää vero-oikeudessa pelkästään suoritettavan veron suuruuden määräy-
tymisen laskentaperusteeksi: valmisteverojen kohdalla tämä on usein verossa käytetty yksikkö313. 
Suurin osa Länsi-Euroopan kannustintyyppisistä ympäristöveroista on tuoteveroja ja tällaisia yksik-
köveroja eli niiden suuruus on sidottu tuotteen painoon, tilavuuteen tai muihin ominaisuuksiin.314 Nyt 
konstruoinnissa kyseeseen voisi teoriassa tulla myös harvoin sovellettu arvoperusteinen vero, jolloin 
veron suuruus määräytyisi prosenttiosuutena tuotteen hinnasta: aiemmin Tanskassa kannettu kerta-
käyttökattausvero on määräytynyt tällä tavoin. Arvoverojen etuna on ulkoinen joustavuus, eli ne so-
peutuvat automaattisesti yleisen hintatason muutoksiin. Suurin epäkohta on kuitenkin se, ettei arvo-
vero olisi liityntäperiaatteen mukainen, joten ei ole ajateltavissa, että uusi pakkausvero määräytyisi 
arvon perusteella.  
Kannustintyyppisen ympäristöveron määräytymisperuste vaikuttaa olennaisesti veron vaikuttavuu-
teen ja kustannustehokkuuteen, joilla on korostunut merkitys ohjaavassa ympäristöverotuksessa315. 
Näiden ja muiden sääntelyteoriassa hahmoteltujen sääntelystandardien valossa ja pohjalta tulisi näh-
däkseni ainakin ideaalitasolla pyrkiä konstruoimaan uutta veroa, jotta saataisiin jonkunlaisia viitteitä 
                                                 
 
 
312 Valtiovarainministeriö 2004, s. 67–69. Sitä vastoin fiskaalisen veron määrälle ei ole asetettu tämän kaltaisia rajoituksia. 
313 Juanto 2008, s. 96. 
314 Määttä 1999b, s. 66–68, 92–94; Määttä 2006, s. 63–64.  
315 Määttä 2006, s. 62–64. 
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siitä, minkälainen vero voisi olla yhteiskunnallisesti optimaalinen. Koska pakkausverojen vaikutta-
vuudesta ei ole ollut käsillä olevan tutkimusmateriaalin valossa saatavilla paljoakaan tietoa, hyödyn-
nän seuraavassa ohjaavista veroista ja niiden vaikuttavuudesta yleisesti lausuttua. Kuitenkin edelleen 
vaikutusarviointeihin ja sääntelystandardeihin liittävä problematiikka on tuotava esiin: esimerkiksi 
osa jäljempänä lausutusta perustuu oikeuskirjallisuudessa induktiivisen päättelyn keinoin useista yk-
sittäistapauksista ja tutkimuksista tehtyihin yleisempiin ja toisinaan kokeilunluontoisiin johtopäätök-
siin.  
Ympäristöveron vaikuttavuuden edistämiseksi on lähtökohdaksi veroa asetettaessa otettava pyrkimys 
mahdollisimman hyvään liityntäperiaatteen noudattamiseen.316 Toiseksi veropohjan laajuus on mer-
kittävä tekijä ympäristövaikuttavuuden kannalta. Kapean veropohjan veroissa mahdollisuudet mer-
kittävästi vaikuttaa ympäristöön koko ympäristöpolitiikan sektorin näkökulmasta ovat heikommat 
kuin kohdistettaessa verot laajemmin esimerkiksi kaikkiin jätteisiin. Tässä yhteydessä voisi tuoda 
esiin uuden pakkausveron ja nykyisen ympäristötavoitteisen jäteveron yhteensopivuuden. Jäteve-
roahan kannetaan nykyisin jäteverolain (1126/2010) mukaan kaatopaikalle toimitettavasta jätteestä: 
lain tarkoituksena on vaikuttaa siihen, että jätteiden hyödyntäminen lisääntyy ja kaatopaikalle loppu-
sijoitettavan jätteen määrä pienenee. Joissakin yhteyksissä jätehuoltopoliittisesti kannettavat tuoteve-
rot on nähty vaihtoehtoina yleiselle jäteverolle. Nähdäkseni kuitenkin tarvitaan useampia ohjauskei-
noja: kattavuudeltaan laaja jätevero ja uusi pakkausvero eivät ole ristiriidassa vaan tähtäävät kum-
matkin osaltaan jätteen määrän vähentämiseen valtion ympäristöpoliittisten tavoitteiden mukaisesti. 
Tästä näkökulmasta pakkausveron veropohjan lähtökohtainen kapeus ei muodostu epäkohdaksi, vaan 
tärkeämpää on ohjausvaikutuksen korostaminen: pakkausverolla voidaan pyrkiä kannustamaan tuot-
tajia resurssitehokkuuteen ja siirtymään pakkausmateriaalien käytössä yhdestä toiseen; tähän taas ei 
jäteverolla voida vaikuttaa.  
Osin edelliseen näkökantaan liittyen, kannustintyyppisten ympäristöverojen vaikuttavuuden edistä-
miseksi merkittävää on kattavuusperiaatteen noudattaminen.317 Ongelmia aiheutuisi siitä, jos vero-
ohjaus olisi alikattavaa, eli se ei kohdistuisi kuin osaan toiminnoista ja toiminnanharjoittajista. Toi-
saalta ylikattavuuden ongelmakin on huomioitava, eli ohjauksen piiriin ei tulisi sisällyttää muita kuin 
kyseisen alan tuotteet ja toimijat. Kattavuusperiaatteen rajoissa veropohjan olisi kuitenkin oltava 
                                                 
 
 
316 Määttä 2006, s. 62–65; Määttä 1999b, s. 90–92; Määttä 2007b, s. 117–126.  
317 Määttä 2006, s. 62–65; Määttä 2007b, s. 117–126.  
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mahdollisimman laaja. Veropohjan laajuuden ja verotason välillä on nähty yhteys veron lopulliseen 
vaikuttavuuteen: jos veronalaisille tuotteille kilpailevia hyödykkeitä ei ole sisällytetty veropohjaan, 
verotason nostamisen mahdollisuudet ovat rajatumpia. Edelleen veron vaikuttavuus heikkenisi, jos 
lakia joudutaan muuttamaan niin usein, etteivät verovelvolliset pysty suunnittelemaan toimintaansa 
pitkäjänteisesti. Vero-ohjauksen vaikuttavuuden kannalta oikean verotason asettaminen onkin mer-
kittävää; tähän liittyviin haasteisiin palaan vielä jäljempänä.  
Oikealla verotasolla on myös yhteys vero-ohjauksen kustannustehokkuuteen: jos veron taso on niin 
alhainen, ettei se ohjaa toiminnanharjoittajia, ei veroa voi legitimoida kustannustehokkuuden nimissä, 
vaikka näin on usein tehtykin.318 Kustannustehokkuutta heikentää se, jos veron peruste ei noudata 
liityntäperiaatetta. Edelleen poikkeamat kattavuusperiaatteesta johtavat usein siihen, ettei vero-ohjaus 
voi toteutua kustannustehokkaimmalla tavalla, kuten myös se, jos samaan ympäristöongelmaan so-
vellettaisiin vero-ohjauksen lisäksi myös hallinnollista ohjausta319. Vero-ohjaus on sitä kustannuste-
hottomampaa, mitä enemmän viranomaisille ja verovelvollisille aiheutuu hallintokustannuksia: eri-
tyisesti hallinnon kustannusten minimoimisella on saatettu perustella tiettyjen toiminnanharjoittajien 
ja toimintojen jättämistä veron ulkopuolelle, sillä näiden sekä erinäisten veroporrastusten monilukui-
suus aiheuttavat lisätyötä. Toisaalta tässä suhteessa tuotteista kannettavat verot voidaan katsoa hal-
linnollisesti kevyemmiksi kuin esimerkiksi suoraan päästöihin kohdistuvat verot. Kustannusten mi-
nimoimiseksi veropohjan olisi oltava mahdollisimman yksinkertainen ja selkeä, ja erinäisiä poikkeus-
säännöksiä olisi vältettävä. Veroa määrättäessä ei tule aiheutua epäselvyyksiä sen suhteen, mihin ve-
roluokkaan tuote kuuluu: verokohtelun on oltava ennakoitavissa eli verovelvollisilla selvyys vero-
kohtelusta ja siitä, miten vero vyörytetään eteenpäin kuluttajille tuotteiden hinnoissa. Hallinnollisesti 
tehokasta sekä yksinkertaisinta olisikin säätää pakkausvero voimassaolevia säädöksiä hyväksikäyt-
täen.  
Verolle potentiaalisesti asetettavien eri tehokkuusominaisuuksien kuten kustannustehokkuuden ja dy-
naamisen tehokkuuden sekä normatiivisen, ulkoisen ja operationaalisen joustavuuden yhteensovitta-
                                                 
 
 
318 Määttä 1999b, s. 107; Määttä 2006, s. 65–68; Määttä 2007b, s. 126–128.  
319 Määttä 2007b, s. 117, 126. Ohjaavat verot on usein nähty hallinnolliselle ohjaukselle vaihtoehtoisina. Lisäksi sekajär-
jestelmien eli vero-ohjauksen ja hallinnollisen ohjauksen soveltaminen yhdessä muodostaa oman ongelmansa myös veron 
vaikuttavuudelle ja veron tason asettamiselle: esimerkiksi jos hallinnollinen ohjaus vaikuttaisi dominoivasti verovelvol-
listen käyttäytymiseen, ei ohjaavalle verolle jäisi kuin fiskaalinen funktio. 
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misen kannalta haastavaa onkin se, miten onnistuttaisiin säätämään sellainen pakkausvero, joka riit-
tävästi kannustaisi pakkausten tuottajia lähteä kehittämään uusia innovatiivisia ratkaisuja lain tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Säännöksien olisi toisaalta oltava tarpeeksi joustavia, mutta kuitenkin ve-
ronormeille asetettavien täsmällisyysvaatimusten rajoissa. Mitä operationaalisesti joustavampaa 
sääntely on, sitä suuremmat mahdollisuudet on myös kustannustehokkaalle toiminnalle.320 Toisaalta 
jos tavoitteita ei saavutettaisi, lainsäädäntöä olisi muutettava, mikä aiheuttaa aina hallintokustannuk-
sia. Edelleen vielä dynaamiseen tehokkuuteen viitaten: Ympäristöverojen on toisinaan katsottu kan-
nustavan verovelvollisia verojensa vähentämiseksi kehittämään toimintaansa ja teknologiaa jopa sil-
loin, kun verotasoja ei ole osattu asettaa oikeiksi.321 Toisaalta voisi argumentoida, että verorasitus 
vähentää verovelvollisten resursseja, jotka voitaisiin käyttää juuri tuotekehitykseen ja esimerkiksi 
materiaalitehokkaampien pakkausmateriaalien innovointiin ja siten pakkausten ympäristöhaittojen 
vähentämiseen. 
Kattavuusperiaate taustalla pitäen olisi soveltamisalaa rajatessa huomioitava myös mahdollisimman 
hyvin se, miten vero kohdistuisi tasapuolisesti ja neutraalisti eri hyödykkeisiin ja toiminnanharjoitta-
jiin. Nämäkin käsitteet ovat monimerkityksisiä ja ratkaisevaa olisikin puntarointi eri suuntiin vetävien 
argumenttien välillä. Esimerkiksi yrityskokoneutraliteetin näkökulmasta olisi tarkasteltava sitä, mi-
hin verovelvollisuuden piiri ja alaraja olisi asetettava. Sekä verovelvollisten että eri hyödykkeiden 
erilainen verokohtelu saattaa houkutella epäasianmukaisiin veron välttämistoimiin, mikä taas nostaa 
hallintokustannuksia. Toisaalta pakkausvero olisi nähdäkseni tasapuolisempi, jos se kattaa laajem-
man skaalan tuotteita. Vero-objektien valinnassa ei ohjaavassa valmisteverotuksessa merkitystä tule 
antaa sille, onko tuote kysynnältään hinnan suhteen joustamatonta vai joustavaa.322 Kysynnän hinta-
joustolla on kuitenkin merkitystä veron tason asettamisessa: mitä alhaisempi kysynnän hintajousto 
on, sitä korkeammaksi veron taso on asetettava yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. 
Useissa valmisteveroissa on matala hintajousto, jolloin ongelmia aiheutuu juuri siitä, että korkean 
verotason vuoksi potentiaalinen veroero naapurimaihin voi nousta suureksi houkutellen veronkier-
toon.  
                                                 
 
 
320 Määttä 2007b, s. 117. 
321 Määttä 2006, s. 65–68. 
322 Määttä 2006, s. 100; Määttä 2007b, s. 128, 141. Kysynnän hintajoustolla tarkoitetaan lyhyesti sitä, kuinka paljon 
hinnan muutos vaikuttaa hyödykkeen kysyntään. (Heimonen – Määttä 1997, s. 29). 
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5.5 Pohdintaa ehdotukseksi uudesta pakkausverolaista 
Seuraavassa pohdin tarkemmin sitä, millainen uusi pakkausverolaki konkreettisemmin olisi. Pak-
kausten sääntelyn perustelut pohjautuvat olettamukseen siitä, että pakkausten hävittämisen ja uusien 
materiaalien kustannukset ovat suuremmat kuin uudelleenkäytön tai materiaalikierrätyksen. Joiden-
kin materiaalien (esimerkiksi muovin) osalta tämä on kiistanalaisempaa kuin toisien (kuten lasin, 
paperin tai metallin).323 Kuitenkin pakkauksissa eri materiaalien on katsottu usein toimivan hyvin 
toistensa korvikkeina, joten silloin kun verot kannetaan käytetyn erityismateriaalin mukaan, ne oh-
jaavat luultavasti materiaalin vaihdokseen324. Siten veroporrastuksilla voidaan pyrkiä ohjaamaan 
tuottajia tiettyjen materiaalien käyttöön ja materiaalitehokkaampien pakkausten valmistamiseen ja 
kehittämiseen. Vero-ohjauksessa oletuksena on, että vero siirtyy edelleen kuluttajille tuotteiden hin-
noissa. Verolla pyritään kannustamaan myös kuluttajia valitsemaan pakkaamattomia ja ympäristölle 
vähemmän haitallisia ja kevyemmin pakattuja tuotteita. 
Ohjaavan veron vaikuttavuuden edistämiseksi verotaso olisi asetettava sen mukaan, miten säädök-
selle asetetut ympäristöpoliittiset tavoitteet ovat saavutettavissa, ja niin, että se ohjaisi toiminnanhar-
joittajien käyttäytymistä325. Kuitenkin oikeiden verotasojen asettamiseksi olisi tunnettava eri pak-
kausmateriaalien vaikutukset ympäristöön: Lähtökohtana olisi oltava liityntäperiaatteen noudattami-
nen siten, että veron määrä riippuisi eri pakkausmateriaalien haitallisuudesta ympäristölle ja veroon 
sisällytettäisiin pakkauksista syntyvät ulkoisvaikutukset. Tätä varten eri tuotteiden ja materiaalien 
ympäristöhaitat tulisi arvioida mahdollisimman objektiivisesti: tarkoituksenmukaista olisikin teetät-
tää kattavasti useampia ympäristövaikutusanalyyseja, joita voitaisiin käyttää suuntaa-antavana lähtö-
kohtana veron määriä ja eri verotasoja päätettäessä. Kuitenkaan ympäristöhaittojen arvottamiseen ei 
ole yksiselitteistä tai yleisesti hyväksyttyä objektiivista menetelmää.326 Myöskään markkinat eivät 
useinkaan hinnoittele ympäristöhyödykkeitä. Koska ympäristön hinnan määrittäminen on ongelmal-
lisista, käytännössä lopullinen arvotus ja veronalaisten tuotteiden soveltamisalan rajaus tullee perus-
tumaan sekä arvioon että poliittisiin päätöksiin ja punnintoihin eri vaihtoehtojen välillä.  
                                                 
 
 
323 ECOTEC 2001, s. 216. 
324 Komission tiedonanto 2009/C 107/01, s. 7–8. 
325 Määttä 1999b, s. 59. 
326 Ks. esim. Määttä – Pulliainen 2003, s. 103–111; Valtiovarainministeriö 2004, s. 67–69; Ympäristövaliokunnan lau-
sunto 24/2004 – HE 149/2004, s. 4. 
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Näkemykseni mukaan lähtökohdaksi veronalaisia tuotteita rajatessa olisi otettava se, että veropohja 
olisi mahdollisimman laaja. Soveltamisalan rajauksen ongelmana on kuitenkin veron vaikuttavuuden 
edistämisen yhdistäminen muihin mainittuihin mahdollisimman optimaalisen ympäristöveron tavoi-
teltaviin ominaisuuksiin. Veronalaisia tuotteita rajatessa on huomioitava voimassaolevat pakkauksen 
määritelmät, jotka tulevat eritoten VN päätöksestä pakkauksista ja pakkausjätteistä (962/1997) sekä 
pakkausdirektiivistä (94/62/EY): siten voisi vain viitata niihin säädöksien kohtiin, joiden sisältymi-
nen katsotaan tarkoituksenmukaiseksi uuden verolain soveltamisalaan. Yksi vaihtoehto olisi, että ve-
ropohjassa eriytettäisiin pakkaukset niiden käyttötarkoituksen ja eri materiaalin mukaan esimerkiksi 
siten, että ympäristöperusteisesti materiaaleittain määrättäisiin erisuuruinen vero kuluttaja-, ryhmä-, 
ja kuljetuspakkauksille sekä muovi- ja paperipusseille ja toisaalta muille pakkauksiksi katsottaville 
tuotteille. Tämä saattaisi kuitenkin tehdä veron määräytymisestä liian monimutkaista. Monet eri ve-
roluokat voivat aiheuttaa sekaannusta ja epäselvyyksiä, mikä taas aiheuttaa muun ohella lisääntyviä 
hallinnollisia kustannuksia ja veron ohjaavuuden heikkenemistä. Ongelmana onkin se, mikä olisi op-
timaalinen määrä eri veroluokkia. Esimerkiksi Tanskan pakkausverotuksessa on ollut käytössä jopa 
13 veroluokkaa, mutta verotusta kuitenkin muutettiin muun muassa veroihin liittyvien epäselvyyk-
sien ja järjestelmän monimutkaisuuden vuoksi. Toisaalta Tanskassakin vero kohdistui vain osaan vä-
hittäismyynnin pakkauksista. Sitä vastoin Hollannissa veron piirissä olivat aluksi lähes kaikki pak-
kaukset, mutta tätäkin järjestelmää kuitenkin yksinkertaistettiin moneen kertaan käytäntöön sopivam-
maksi. 
Näin ollen pakkausverotuksen kehittämisen lähtökohdaksi otettaisiin se, että koska nykyinen juoma-
pakkausvero ja siihen liittyvä verottomien pakkausten panttijärjestelmä ovat toimineet hyvin, pysyi-
sivät veron määrät ja verottomuussäännökset ennallaan. Nykyinen vero kohdistuu niihin juotavien 
juomien pakkauksiin, jotka kuuluvat tullitariffin ryhmään 22, ja veron määrä pohjautuu pakkauksen 
tilavuuteen. Siten voimassa olisi ensinnäkin juomapakkausten tilavuuteen perustuva vero ja pantti-
järjestelmä, minkä lisäksi voimaan tulisi uusi laajempi pakkausvero, jonka soveltamisalan ulkopuo-
lella olisivat siis nykyiset juomapakkausverolain alaiset tuotteet. Uuden pakkausveron määrä perus-
tuisi pakkausten painoon ja se vaihtelisi pakkauksissa käytetyn materiaalin laskennallisen ympäristö-
haitallisuuden mukaan. Lakiteknisesti voisi tehdä nykyiseen juomapakkausten valmisteverosta an-
nettuun lakiin tarvittavat lisäykset, muutokset sekä viittaukset mahdollisiin muihin sovellettaviin 
säännöksiin, ja kyseessä olisi valmistevero.  
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Uusi pakkausvero kohdistuisi Suomen markkinoille saatettaviin pakkauksiin. Nyt markkinoilla olevat 
eri pakkaukset voidaan jakaa materiaalityypeittäin muutamiin pääluokkiin, jotka olisivat pohjana ve-
ronalaisia tuotteita määriteltäessä. Eri materiaaliluokkia voisivat olla esimerkiksi seuraavat: lasi, me-
talli, muovi, puu sekä kuitu sisältäen paperin, kartongin ja pahvin. Lisäksi näiden pääluokkien alla 
voisi erottaa muutaman alaryhmän omaksi ryhmäkseen ympäristöperusteisesti. Pakkauksen kuulumi-
sen tiettyyn veroluokkaan määrittelisi sen pääasiallinen materiaali. Nykyisen juomapakkausverolain 
soveltamisalan ulkopuolelle rajatut pakkaukset tulisivat siten mahdollisesti uuden pakkausveron alle. 
Lisäksi vero-ohjauksen ja materiaalitehokkuuden parantamiseksi olisi veropohjassa eriytettävä pak-
kaukset niissä käytetyn primaari- ja sekundaarimateriaalin mukaan, jolloin veron määrään vaikuttaisi 
materiaalin kierrätyksen ja hyödyntämisen aste: veron määrä olisi alhaisempi silloin, kun pakkauksen 
materiaali olisi valmistettu kierrätettävästä tai muuten tarkemmin sekundaariseksi luokiteltavasta ma-
teriaalista. Tämä saattaisi tehdä veron kantamisesta monimutkaisempaa, mutta olisi nähdäkseni vält-
tämätöntä vero-ohjaavuuden vaikuttavuuden parantamiseksi. Veroerojen eri materiaalien välillä pi-
täisi olla varsin suuria, jotta ne ohjaisivat käyttäytymistä tavoitellulla tavalla. Pienet veroerot johtai-
sivat hallintokustannusten lisäykseen ilman ympäristöhyötyjä. Kustannuksia aiheutuisi ja veron oh-
jaava luonne heikkenisi myös, jos useasti aiheutuisi rajanveto-ongelmia ja epäselvyyttä siitä, mihin 
veroluokkaan tuote kuuluu.  
Nähdäkseni olisi korostettava veron ohjaavaa funktiota sekä tasapuolisuutta ja kattavuusperiaatteen 
noudattamista siten, että lähtökohtaisesti kaikki Suomessa toimivat toiminnanharjoittajat olisivat ve-
rovelvollisia. Siten verovelvollisia olisivat jätelain (646/2011) 6 luvun tuottajavastuun alaiset pak-
kausten tuottajat: ensinnäkin ne pakkaajat ja pakattujen tuotteiden maahantuojat, joihin kohdistuu 
täysi tuottajavastuu 48 §:n mukaisesti, mutta myös muut jätelaissa tarkoitetut pakkausten tuottajat, 
so. nekin, joiden liikevaihto on alle miljoona euroa ja joihin ei liikevaihtorajan vuoksi kohdistu täysi 
tuottajavastuu. Tuottajille olisi asetettava ilmoitusvelvollisuus markkinoille saattamiensa pakkausten 
määristä sekä niiden verotukseen vaikuttavista ominaisuuksista, kuten materiaalista ja kokonaispai-
nosta. Muodollisoikeudellisten seikkojen puolesta soveltuisi nykyinen valmisteverotuslaki 
(182/2010), joten esimerkiksi verotuksen toimittamisesta ja valvonnasta huolehtisi Tulli. Veron käyt-
töönoton ensivaiheessa lähtökohtana olisi se, että kaikkiin tuotteisiin kohdistuisi positiivinen vero, 
joten oletettavasti Tullin veronkantoon liittyvät hallinnolliset kustannukset lisääntyisivät. Myös ve-
rovalvonnalliset kustannukset voisivat nousta, sillä pakkausten tuontiin ja vientiin saattaisi liittyä val-
vontaongelmia ja veronkiertämisen uhkaa, esimerkiksi jos pakkausten tuonti- ja vientiyritysten välille 
syntyisi kaupankäyntiä. Lisäksi mahdollisesti ympäristöministeriön tai työ- ja elinkeinoministeriön 
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alaisten alueellisten ympäristöviranomaisten tehtäviin voisi kuulua järjestelmään liittyviä hallinnolli-
sia tehtäviä.  
Ohjaavien verojen vaikuttavuudesta ei ole etukäteen selvyyttä, joten verotasoa joudutaan usein muut-
tamaan jälkikäteen vero-ohjauksesta saatujen kokemusten perusteella327. Verotasoja olisi myös muu-
tettava myöhemmin uusien eri materiaalien ympäristövaikutuksista saatavien tietojen perusteella, 
jotta pakkausveroa voitaisiin kohdistaa paremmin ympäristölle haitallisimpiin tuotteisiin. Tätä varten 
olisi teetettävä pakkausten ympäristövaikutuksista säännöllisesti uusia elinkaarianalyyseja. Oikeiden 
verotasojen löytämisen vaikeuksien takia voitaisiin soveltaa erilaisia kirjallisuudessa esitettyjä aika-
taulustrategioita.328 Iteratiivisessa menettelyssä veron taso asetetaan alkutilanteessa niin täsmällisesti 
kuin mahdollista: tämän jälkeen verotasoa joko nostetaan tai lasketaan sen mukaan, miten veron ta-
voitteet on saavutettu, ja menettelyä jatketaan, kunnes oikea verotaso löytyisi. Menettelyyn liittyy 
kuitenkin monia ongelmia: suurimpana verokohtelun ailahtelevuus, mikä tekee verovelvollisten tule-
vaisuuden suunnittelusta hankalaa. Menettelyä ei käytännössä juurikaan sovelleta, mutta se ja siihen 
liittyvät ongelmat on tiedostettava verotasoja muutettaessa. Sopivampi vaihtoehto olisi progressiivi-
nen aikataulustrategia: verot asetettaisiin ensin alhaiselle tasolle, mutta niitä korotettaisiin asteittain 
esimerkiksi samaan aikaan julkistettavan veronkorotusaikataulun kanssa siihen asti kunnes ympäris-
töpoliittiset tavoitteet on saavutettu. Strategiaa voisi soveltaa myös laajennettaessa veroa uusiin ma-
teriaaleihin. Menettelyssä on joitain ongelmia, mutta sen etuna on sääntelyn ennakoitavuus toimin-
nanharjoittajille: nämä pystyvät paremmin huomioimaan veron vaikutukset esimerkiksi tuotekehityk-
sessä, joten menettely johtaa mahdollisesti parempaan vero-ohjauksen vaikuttavuuteen. Tämän li-
säksi olisi nähdäkseni tarkoituksenmukaista soveltaa pitkääkin voimaantuloviivettä eli aikaväliä uu-
desta verosta ja myöhemmin mahdollisista tasokorotuksista päättämisen ja niiden voimaantulon vä-
lillä.  
Pakkausveroa voitaisiin myös laajentaa vaiheittain myöhemmin uusiin materiaaleihin, kun veron toi-
mivuudesta käytännössä on saatu kokemuksia. Veron vaikutusten jälkikäteisarviointi olisikin suota-
vaa. Lisäksi ehdotan, että myöhemmin tulisi tutkia, miten pakkausvero voisi yhdessä jätelain tuotta-
jayhteisöjä koskevien säännösten kanssa olla yhdistettävissä mahdollisesti kaikkien pakkausten kier-
                                                 
 
 
327 Niskakangas 2011, s. 55–56. 
328 Määttä 1999b, s. 70–74; Määttä 2006, s. 48, 53–54; Määttä 2007b, s. 119–121. 
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rätysjärjestelmään. Esimerkiksi pakkausveroa voitaisiin myöhemmin muuttaa paremmin pakkausjät-
teiden synnyn ehkäisyä ja kierrätystä kannustavaksi niin, että niille veronalaisille pakkauksille, jotka 
kuuluisivat perustettavaan pakkausten kierrätysjärjestelmään, veron määrä olisi pienempi. Lopuksi 
haluan vielä tuoda esiin, että pakkausvero olisikin tarkoituksenmukaista yhdistää kokonaisvaltaisesti 
muihin Suomen jätepoliittisiin ohjauskeinoihin. Kokeilemalla eri ohjauskeinoja ja niiden yhdistelmiä 
voisi vähitellen löytyä sellainen optimaalinen ratkaisu, jolla ympäristöpoliittiset tavoitteet voitaisiin 
saavuttaa. 
